11 Regleringar och
regleringsmyndigheter

Branscher och enskilda foéretag dr foremdl f6r en mingd olika
regleringar. Det kan t.ex. vara regleringar som giller sikerhet,
arbetarskydd eller miljé. En speciell typ av reglering giller bran-
schens eller foretagets prissittning och évriga kommersiella rela-
tioner till kunderna. Som framgatt av kapitel 3 ir det oftast frinva-
ron av konkurrens som motiverar denna typ av reglering. En sddan
reglering kan emellertid vara utformad p3 olika sitt, och reglering-
ens utformning har i allminhet betydelse {6r utvecklingen av priser,
investeringar och produktivitet i den reglerade branschen eller det
reglerade foretaget. Ett viktigt forhillande ir dven utformningen av
den reglerande myndigheten och vilka befogenheter den har, dvs.
den institutionella designen.

I avsnitt 11.1 ges en kort inledning till varfér det kan finnas ett
behov av regleringar och dir diskuteras dven vissa begrepp. Avsnitt
11.2 innehdller en diskussion om regleringars inriktning och form.
I avsnitt 11.3 analyseras varfor regleringar ibland misslyckas, dvs.
regleringsmisslyckanden. I samband med detta diskuteras ocksa be-
greppet politisk ekonomi och regleringars kostnader. Avsnitt 11.4
diskuterar ramen kring regleringar och hur regleringsmisslyck-
anden kan undvikas eller minskas. I avsnitt 11.5 redovisas hur
svenska regleringsmyndigheter ir utformade. Avsnitt 11.6 inneh3l-
ler en kort redovisning av hur verksamheterna i Sverige ir regle-
rade. T avsnitt 11.7 diskuteras vad som ska regleras. Avsnitt 11.8
innehiller en analys om sambanden mellan konkurrenslagstiftning
och mer sektorspecifik lagstiftning. I avsnitt 11.9 diskuteras kon-
kurrens och fortroende. Avslutningsvis redovisas utredningens
bedémningar och forslag 1 avsnitt 11.10.
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11.1 Inledning

I de flesta nitverksindustrier i flertalet linder har det under ling tid
funnits ett dominerande, vertikalt integrerat, ofta statligt, foretag.
Den frimsta orsaken till detta ir en kombination av skalférdelar i
transportnitet och vertikala samordningsvinster mellan produktion
och transport (se kapitel 3). Vanligen har det dominerande féreta-
get ocksd ansvarat for uppbyggnaden av infrastrukturen.

Med tiden har emellertid efterfrigetillvixt och teknisk utveck-
ling skapat nya forutsittningar som gor att den traditionella
strukturen inte lingre ir den bista for att frimja effektivitet och
l8ga priser. Utvecklingen har skapat férutsittningar fér en bransch-
struktur dir infrastrukturen bedrivs som ett naturligt monopol,
medan produktion/import och férsiljning till slutférbrukare sker i
konkurrens och under fri prisbildning. Det har blivit mgjligt att i
till stdnd betydande inslag av konkurrens dven inom nitverksindu-
strierna (Bergman m.fl. 1999).

Blandningen av monopol och konkurrensutsatta verksamheter
stiller emellertid lagstiftaren och/eller regleringsmyndigheterna infér
ménga nya svirigheter, t.ex. féljande (Bergman m.fl. 1999):

e Det miste avgoras vilka verksamheter som med hinsyn till tek-
niska och ekonomiska faktorer bor hora till branschens mono-
polistiska respektive konkurrensutsatta delar.

e For att undvika korssubventionering och andra former av kon-
kurrensbegrinsningar miste de tvd verksamhetsgrenarna hillas
dtskilda.

e Monopolverksamheten méste regleras for att undvika éverpri-
ser och lag effektivitet.

e Det miste utformas regler f6r tilltride till systemen.

Som framgitt av kapitel 3 finns det ett antal modeller f6r att han-
tera dessa problem, eller egentligen flaskhalsproblemet. Modellerna
har alla sina f6r- och nackdelar, vilket beskrivits kortfattat 1 samma
kapitel.

Oberoende av detta miste det skapas en lagstiftning vars syfte ir
att skapa forutsittningar for konkurrens och dirigenom motverka
marknadsmakt. Normalt brukar parlament och regering delegera de
operativa uppgifterna till en reglerings- och/eller tillsynsmyndig-
het. Den senare brukar ocksd kunna utfirda tillimpningsféreskrif-
ter.
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Regleringar kan definieras som administrativa instrument som
riksdag, regering och myndigheter anvinder for att férséka styra fore-
tags, individers och myndigheters beteende. Det handlar frimst om
lagar, férordningar, direktiv och féreskrifter.

OECD (1997) skiljer pd tre typer av regleringar: ekonomiska,
sociala och administrativa. Ekonomiska regleringar syftar bl.a. till
att paverka prissittning samt in- och uttride p& marknader. Sociala
regleringar syftar t.ex. till att skydda eller forbittra hilsa och siker-
het. Administrativa regleringar har bla. till syfte att tillforsikra
myndigheterna information. Dessa tre typer av regleringar kan i
varierande utstrickning anvindas fér att hantera orsakerna till mark-
nadsmisslyckanden, dvs. marknadsmakt, externa effekter och asym-
metrisk information.

Reglering och/eller tillsyn kan ske med hjilp av olika slag av
medel som ofta ir beroende av varandra (SOU 2003:22). Ett medel
ir normgivning, dvs. etablerande av regelverk — det som 1 dagligt tal
kallas reglering. Detta innefattar dels lagstiftning, dels utformande
av detaljerade regler och tillimpningsbestimmelser inom ramen fér
lagstiftningen. Det senare gors av regleringsmyndigheterna och kan
komma till uttryck i myndigheternas férfattningar, allminna rid
etc. Ett annat medel idr att 6vervaka att efterlevnad sker av dessa
regelverk, det som traditionellt definieras som #llsyn. Ett tredje
medel ir olika typer av sanktioner i den méin regelverken inte f6ljs.
Sanktionerna kan vara administrativa eller straffrittsliga. En admi-
nistrativ sanktion, t.ex. avgifter och viten, kan myndigheten nor-
malt sjilv besluta om. En straffrittslig sanktion, t.ex. béter och
fingelse, kan endast utdémas inom ramen av det straffrittsliga
systemet.

11.2  Regleringars inriktning och form'

Bergman m. fl. (1999) pekar p3 att en nitverksindustri kan karakti-
riseras av att den har tre komponenter: en verksamhet uppstroms
som levererar och/eller tillverkar basprodukter, nitverkets infra-
struktur och de féretag nedstréms som producerar tjinster.

Om alla tre delarna skéts av ett enda foretag (ett s.k. vertikalt
integrerat monopol) kan regleringen fokuseras pd de konsument-
priser som sitts av foretaget. Det viktigaste syftet med en sidan
prisreglering ir att sikerstilla att priserna sitts i férhdllande till

! Avsnitt 11.2 bygger, dir ej annat anges, pd Bergman m.fl. (1999).
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marginalkostnaderna, med ett limpligt paslag f6r gemensamma kost-
nader, for att forhindra att foretaget missbrukar sin monopolstill-
ning.

Andra fall som kan uppstd ir t.ex. att det finns konkurrens ned-
stréms i kombination med en monopoliserad infrastruktur. Reg-
leringar kan 1 ett sddant fall fokuseras pd access och accessavgifter.

Den successiva infasningen av liberaliseringen innebir att regler-
ingarnas omfattning och intensitet sannolikt kommer att variera.
Det miste dock beaktas att forekomsten av drag av naturligt
monopol, framfér allt 1 infrastrukturen, innebir att det alltid kan
finnas en del regleringsinslag som har med utdévande av mark-
nadsmakt att gora. Orsaken ir att konkurrens kanske inte utvecklas
eller blir effektiv inom infrastrukturen. Liberaliseringen kan tinkas
vara utformad fér att stimulera konkurrens i endera eller bida av de
uppstroms- och nedstréms verksamheterna i en bransch. Om kon-
kurrens uppmuntras mellan tjinsteféretag nedstroms krivs det att
dominantféretagets accessavgifter granskas. En sddan granskning
blir dnnu viktigare 1 branscher dir en dominant har verksamhet 1
bide nitdelen och pd marknader nedstréms.

11.2.1 Regleringens uppgifter och form
Regleringens uppgifter

Liberaliseringen av nitverksindustrierna i Europa innebir att de
utvecklas frin monopol (fas 1) till kanske en oligopolmarknad (fas 2)
och majligen ren konkurrens (fas 3). De dtaganden som en eko-
nomisk reglering innebdr uttrycks i effektivitets- och rittvise-
begrepp och varierar mycket med vilka marknadsstrukturer som ir
forhirskande 6ver de tre faserna av liberalisering.

I fas 1 hirskar monopolen, som i minga fall ir majoritetsigda av
staten och har exklusiva rittigheter. Viktiga uppgifter for regler-
ingsorganen 1 detta skede ir att foérhindra utévande av marknads-
makt och kanske ocksd att omstrukturera statsigda monopol.

Nir marknaderna successivt 6ppnas f6r konkurrens i fas 2, bety-
der skalekonomin mindre i férhdllande till marknaden, och bety-
delsen av inslag av naturligt monopol minskar. I denna fas kommer
konkurrensen att vara som mest aktiv i verksamheterna uppstréoms
och/eller nedstréoms. Det kan dock fortfarande férekomma en del
inslag av naturligt monopol, framfér allt i infrastrukturen, och det
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ir sannolikt att de skéts av de fore detta monopolféretagen. Dessa
kommer av den anledningen sannolikt att dominera p4 accessmark-
naderna under en stor del av fas 2, och om de ir vertikalt integre-
rade i tjinsteproduktionen nedstréms kommer de troligen att for-
bli dominerande. I denna fas maste dirfér konkurrens och reglering
balanseras f6r att skapa 6nskvirda resultat.

Konkurrensen har i fas 3 blivit effektiv 1 manga delar av bran-
schen. Om det fortfarande kan pitriffas inslag av naturligt mono-
pol ir de en del av infrastrukturen. Branschen och den reglerings-
struktur som vuxit fram i denna fas har inte s minga speciella
egenskaper. Branschstrukturen bér ha blivit tillrickligt omvandlad,
och spelreglerna ir inte sirskilt olika dem som giller i andra bran-
scher.

Regleringsuppgifterna skiftar 6ver de tre faserna, bide i omfatt-
ning och i intensitet. I fas 1 finns regleringar med i princip 1 alla
omrdden av branschens verksamhet (priser, investeringar, férdel-
ning av produktion, olika sociala skyldigheter etc.), men tonvikten
ligger i praktiken pd kontroll av monopolen.

I fas 2 finns bade regleringar och konkurrens. Regleringarna syf-
tar till att f3 strukturen riktig 1 detalj. Det giller att organisera och
overvaka konkurrensen och férhindra monopolmissbruk. Det sker
en koncentration pd bla. villkoren fér nya foretags intride pa mark-
naden, pd att riitta till begingna samordnmgsmlssar och pd att 16sa
upp nittjinster i flera enskilda tjinster. Sirskilda begrinsningar av
konkurrensen kan inféras for att tillgodose andra mal dn de eko-
nomiska. Om de dominerande foéretagen forblivit statsigda kom-
mer trycket att 6ka pa privatisering i denna fas.

I fas 3 sker konkurrensen som i alla andra branscher. Foretagens
konkurrensbeteende underkastas 1 huvudsak kontroll i efterhand.
En viss férhandskontroll, framfér allt i frigor som rér koncentra-
tioner och statligt stéd, kan ocksd férekomma. Ramen f6r regler-
ingarna ir begrinsad till att vidta speciella dtgirder for att tillgo-
dose icke-ekonomiska mal.

For nitverksindustrier kan dock ovanstiende process diskuteras
(Bergman 2002, Jeding 2004). Av en rad skil kan man anta att nit-
verksindustrier (dvs. industrier dir verksamheten ir beroende av
ett omfattande distributionsnitverk, t.ex. telenit, jirnvigsrils) inte
spontant kommer att karaktiriseras av en fungerande konkurrens.
Dessa skil dr framfor allt att nitverksindustrier karaktiriseras av
foljande:
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e naturliga begrinsningar av nédvindiga insatsfaktorer, t.ex. radio-
spektrum
stora intridesinvesteringar
investeringarna dr irreversibla, dvs. nir en investering vil ir
gjord finns det normalt inte nigon alternativ anvindning for
den

e nitverksexternaliteter, dvs. att nettovirdet f6r en anvindare
dkar med storleken pd nitverket — t.ex. var virdet fér en anvin-
dare av en telefaxmaskin mycket begrinsat innan ett stort antal
andra anvindare ocks3 hade tillging till egna maskiner.

Typiskt sett finns det en ”flaskhalsresurs” som dr nédvindig f6r att
nd konsumenterna, t.ex. radiospektrum fér mobiloperatérer eller
accessnit for fasta teleoperatorer. Denna flaskhalsresurs dr begrin-
sad, s& samtliga konkurrerande foretag kan oméijligt dga sin egen
infrastruktur. Detta innebir 1 sin tur att den aktdr som kontrollerar
flaskhalsresursen kan stricka ut detta inflytande och fi en maktpo-
sition dven i féljande led av virdekedjan. Exempelvis kan den som
dger infrastrukturen for mobilnit ocksd piverka vilka operatdrer
och innehillsleverantérer som f&r anvinda infrastrukturen.

Dessa faktorer gér sammantaget att nitverksindustrier har en
inneboende koncentrationstendens. Aktdrer som redan befinner sig
pd marknaden har stora férdelar gentemot nya aktorer, och detta
leder normalt till litet eller inget intride av nya konkurrenter. Detta
betyder i sin tur att aktérerna pd marknaden har starka incitament
att samarbeta sd att effektiv konkurrens férhindras.

Utover dessa faktorer har minga nitverksindustrier ett histo-
riskt arv av offentliga monopol. Detta innebir en historisk férdel
dver nya aktorer, vilket ytterligare férhindrar uppkomsten av effek-
tiv konkurrens. Virt att notera ir ocksd att denna férdel inte for-
indras med dgandet. Med andra ord behiller ett privatiserat fére
detta offentligt monopol dessa férdelar.

En viktig slutsats av resonemanget ovan ir att orsakerna till
marknadens koncentrationstendens stdr att finna 1 den ridande tek-
nologin och de ekonomiska férutsittningarna — inte i marknadens
mognadsgrad. De delar av marknaden som utmirks av typiska
nitverksfaktorer kommer att behdva fortsatt reglering om man vill
behilla konkurrensen.

Endast om teknologisk utveckling skulle férindra industrin s§
att det inte lingre rdder nigra flaskhalsproblem har en nitverksin-
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dustri férutsittningar att uppritthdlla konkurrens utan en omfat-
tande sektorsreglering.

Regleringarnas form

Reglering skulle vara en enkel uppgift om tjinstemin och politiska
beslutsfattare hade perfekt information. Utifrdn en s.k. principal-
agentanalys skulle milen kunna tilldelas tjinstemin (agenter) med
maximal egen diskretion om vilka &tgirder som behéver vidtas for
att mélen ska nds, och de politiska beslutsfattarna (principalerna)
kunde observera om dessa mdl faktiskt uppfylls. Tjinstemin har
dock inte perfekt information om den bransch de reglerar och poli-
tikerna kan inte avlisa deras verksamhet perfekt. Den senare typen
av asymmetri vad giller informationen gor det dnskvirt att tjinste-
minnens verksamhet kontrolleras, fér att undvika att de missbru-
kar sitt informationsévertag.

Om tjinsteminnen inte kan hdllas ansvariga for hur deras beslut
bidrar till att uppfylla de anvisade milen kan de utnyttja sitt Sver-
lige 1 friga om information, for att pd si sitt vinna olika fordelar.
Ju mer tjinstemin kan goéras ansvariga for sina beslut, desto mindre
egenintresse har de dock av att utnyttja sin unika information fér
egna syften. Ansvarighet dr siledes ett visentligt inslag i varje
regleringssystem.

Det ir littare att infora ett system med ansvarighet om den upp-
gift som tilldelas tjinsteminnen har formen av enkla och verifier-
bara regler. Det dr ocksd mer effektivt att en efterhandskontroll
utférs av en oberoende tredje part dn att den utférs av en institu-
tion som ir nira knuten till agenten. I t.ex. Tyskland granskas den
tyska konkurrensmyndigheten Bundeskartellamt med jimna mel-
lanrum av det oberoende organet Monopolkommission (i Sverige
utdvar domstolar en form av efterhandskontroll av bl.a. Konkur-
rensverkets verksamhet).

Det kan finnas anledning att sirskilt uppmirksamma de av tjinste-
minnens uppgifter som giller avvigningar mellan regleringens
kvalitet och risken for att regleringen tas 6ver av branschen (reg-
leringsévertagande eller regulatory capture, se avsnitt 11.3).

Den férsta avvigningen giller balansen mellan hur precist reg-
leringen tillimpas och méjligheten till évertagande. En reglering
genom precisa regler kan 1 princip litt vervakas. Det dr dock san-
nolikt att precisa regler inte ir flexibla och dirmed inte kan ticka
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alla mojliga fall. En kontrast ir reglering genom allminna regler,
som kan limna utrymme fér en stor del av skénsmissigt besluts-
fattande till tjinstemin och tillita storre flexibilitet. Dirmed skulle
regleringen kunna anpassas till sirdragen 1 en viss situation. Det ir
dock svart och dyrbart att utvirdera skénsmaissiga beslut, och dir-
med skulle utrymmet f6r godtycke 6ka. Balansen mellan regler och
skonsmissighet beror sdledes av férdelarna med flexibilitet och
kostnaderna f6r godtycke. Detta problem skulle inte behéva uppstd
om det fanns tillricklig transparens i regleringshandliggningen i
kombination med ett limpligt ansvarsforhillande, kopplat till ett
okat utrymme for tjinsteminnen att géra egna bedémningar. Detta
ir ytterligare en avvigning, som i detta fall handlar om regleringsre-
surserna.

Graden av specialisering 1 regleringsbeslut och utrymmet for
kontrollitgirder kan ocksd vigas mot varandra. Nir tjinstemin
samlar viktig branschspecifik kunskap 6kar deras forstdelse for
branschen och dirmed kan kvaliteten 1 deras beslut forbittras. Sam-
tidigt okar deras alternativa anstillningsmdjligheter i den bransch
de reglerar, och de kan dirfér ha ett egenintresse att tillmotesgd de
foretag som de reglerar for att tillférsikra sig limpliga syssel-
sittningsmojligheter i framtiden (det s.k. svingdérrsproblemet). Den
hir typen av fenomen kan elimineras genom klausuler 1 anstill-
ningskontrakten som begrinsar framtida sysselsittningsmojlig-
heter, men detta kriver att tjinsteminnen ges ekonomisk gott-
gorelse.

En annan avvigning som paverkar formen fér regleringarna ir
forknippad med den ovan nimnda frigan om detaljerad reglering
kontra risken for regleringsévertagande. Exakta regler och en reg-
leringsstruktur som begrinsar handlingsfriheten medfor att alla vet
vad som giller. Tilltro till spelreglerna, och sirskilt att de dr varak-
tiga och kommer att féljas, har stor betydelse f6r nitverksindustri-
erna pd grund av investeringarnas omfattning och varaktighet. En
sidan tilltro kan minska den regleringsrisk som diskuteras i avsnitt
11.3. Priset for att skapa en sidan tilltro dr en 6kad brist pd
flexibilitet. Samtidigt verkar nitverksindustrierna i en férinderlig
virld. En avvigning méste dirfor ske mellan flexibilitet och fasta
spelregler.
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11.2.2 Regelstyrning kontra diskretionar styrning

Det finns en avvigning mellan & ena sidan graden av precision 1
regleringsprocessen och 4 andra sidan risken f6r att de som regleras
eller byrdkratin tar dver regleringsinstrumenten och utnyttjar dessa
fér sina egna syften. En reglering som bygger pd detaljerade
bestimmelser kan granskas utan svirighet. En sidan reglering
kommer dock sannolikt att resultera i en brist pd flexibilitet. Om i
stillet regleringen baseras pd generella regler kan man limna en stor
del av beslutsfattandet 4t tjinstemin och tillita en stérre flexibili-
tet. Men denna metod kan ocksé dventyra de fordelar som ligger 1
fasta spelregler.

Nir diskretionir styrnmg ir mOJhg kan denna litt anpassas till
de sirskilda svarlgheterna 1 en viss situation. Den gér det dock
svart och kostsamt att pd férhand avgora vilka stillningstaganden
som kan vintas och dirfér 6kar risken for att regleringen utnyttjas
f6r andra syften dn vad som var avsett. Balansen mellan regelstyr-
ning och diskretionir styrning kommer till en del att vara avhingig
fordelarna med flexibiliteten och kostnaderna fér regleringsmiss-
bruk.

Nir reglerna ir detaljerade och styrsystemen férhindrar diskre-
tionira beslut kan regleringsorganen géra mer trovirdiga utfistel-
ser om att handla i enlighet med regleringspolitiken. En sidan {olj-
samhet ir av stor betydelse for nitverksbranscherna, eftersom dessa
ofta utmirks av mycket stora och varaktiga investeringar. Regel-
foljsamhet kan bidra till att minska kostnaderna med reglering och
dirigenom sinka kapitalkostnaderna och begrinsa problemen med
strandsatta kostnader. Regelféljsamhet f&s dock till priset av bris-
tande flexibilitet.

11.2.3 Permanent kontra temporar reglering

Liberaliseringen av Europas nitverksindustrier sker successivt. Kon-
kurrensen blir féljaktligen med tiden allt mer betydelsefull i de
flesta av industrierna. Nir marknaderna utvecklas blir konkurren-
sen ocksd mer effektiv. Konkurrensen mellan féretag i en industri
kan dirmed leda till ligre priser, bittre kvalitet pa servicen och for-
bittrad produktivitet. Nir konkurrensen ir mer etablerad inom en
industri blir regleringarna mindre relevanta. Regleringar kan ju ses
som ett surrogat for avsaknad av konkurrens. Behovet av sektors-
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specifik reglering bor dirfor analyseras nir konkurrensen vinner
insteg i en bransch.

For att sikerstilla att regleringarna minskar i betydelse nir kon-
kurrensen blir mer effektiv kan regleringssystemen innehélla bestim-
melser om regleringarnas upphivande, s.k. solnedgingsklausuler. En
sidan ordning kan 1 praktiken resultera i en mindre kraftfull (mju-
kare) regleringsstruktur f6r att férhindra att regleringen liser posi-
tionerna i en bransch.

11.2.4 Centraliserad kontra decentraliserad reglering
(geografisk reglering)

Den limpliga geografiska ramen for regleringar beror pd i vilken
utstrickning beslut av nationella eller regionala myndigheter inte
beaktar viktiga externa effekter mellan olika jurisdiktioner (ritt-
skipningsomriden). Om de jurisdiktionella effekterna ir betydande
bér regleringen vara mer centraliserad.

Lokala tjinstemin kan emellertid ha mer detaljerade kunskaper
om regleringsproblem eftersom de kinner till férhillandena bittre.
Regleringsmyndigheterna stills ocksd infér en starkare press att
tivla med varandra nir beslut fattas pd lokal nivi. Om de lokala
organen har att ta hinsyn till t.ex. de europeiska (eller nordiska) kon-
sumenterna och aktieigarna som helhet kan detta foérbittra reg-
leringens kvalitet och minska risken for regleringsmissbruk. T prak-
tiken kontrolleras emellertid de nationella och regionala organen
mer eller mindre politiskt, och dirfér ir det sannolikt att de ligger
storst vikt att tillgodose dem som bor inom deras politiska juris-
diktion. Detta kan ge upphov till ohilsosam regleringskonkurrens,
framfér allt om det innebir att myndigheterna ger upp kontrollen
over foretagens verksamhet f6r att attrahera investeringar.

Decentraliserad reglering kan dven leda alltfér stor mangfald och
till olika slags inkonsekvenser. Mangfalden kan t.ex. leda tll att
foretagen soker upp den regleringsmyndighet som med stérst san-
nolikhet kan férvintas st6dja dem.

I praktiken ir centraliserade och decentraliserade reglerings-
strukturer bdde substitut och komplement. En sektorsreglering kom-
mer dirfér vanligtvis att inneh3lla bdde centraliserade och decentr-
aliserade myndigheter, och balansen mellan dem har en stor poli-
tisk betydelse. Alltfor stark centralmakt kan medfora ett ldngsamt
beslutsfattande pd grund av att myndigheten har ofullstindig
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information. Om makten diremot ir alltfér decentraliserad kan det
resultera 1 fragmentering, inkonsekvenser och ineffektiv resursallo-
kering.

Det finns mycket som talar f6r en decentraliserad reglering om
regleringsmyndigheterna ir tillrickligt politiskt oberoende. Fram-
for allt giller detta reglering av foretagens beteende. Motsatsen gil-
ler vid forekomsten av viktiga externa effekter eller vid jurisdiktio-
nella externa effekter. Sddana effekter, som bl.a. kan gilla konkur-
rens om investeringar, talar f6r en centraliserad styrning av t.ex.
Europas marknadsstruktur.

I praktiken kommer det emellertid att uppstd en reglering pa tvd
nivder. En central nivd som sitter upp ramarna och en lokal nivd
som dgnar sig 3t detaljer. Det dr dock viktigt att de centrala myn-
digheterna inte tilldelas fler uppgifter in nédvindigt.

11.2.5 Mjuk kontra hard reglering

Kvalitativt kan en reglering vara mjuk eller hird. En mjuk reglering
innebidr att det finns fi regler och fi regleringsinstitutioner. I
ménga fall innebir en mjuk reglering att man néjer sig med att till-
limpa allminna konkurrensregler.

En hidrd reglering innebir diremot att specifika regler och insti-
tutioner skapas for att reglera en nitverksbransch. En sddan reg-
lering kan ocks3 innebira att reglerna ir mycket detaljerade och att
den verksamhet som ett dominerande féretag bedriver dgnas en
mycket noggrann granskning. Behovet av en hird reglering beror
pa de specifika férhillandena i branschen och pd hur effektiva de
allminna konkurrensreglerna ir i praktiken.

11.3  Regleringsmisslyckanden

Minga féretag som for tio ir sedan var statsigda monopol ir
numera féremdl for konkurrens (3tminstone till vissa delar) och i
vissa fall delvis privatiserade. Under reformprocessen har markna-
der liberaliserats, féretag rekonstruerats och nya metoder och
institutioner for reglering skapats. For t.ex. Sverige har det senare
inneburit en ny situation. Tidigare har den typen av institutioner varit
relativt ovanliga.
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Regleringsekonomi skulle vara en relativt enkel sak om reglerare
vore allvetande, vilvilliga (strivar efter att uppnd ndgot samhilleligt
mal) och i stdnd att i férvig binda sig till handlingsregler. T prakti-
ken finns det dock problem som uppstir pd grund av asymmetrisk
information, faran av regleringsévertagande (regulatory capture) och
politisk trovirdighet. Det kan leda till att regleringar misslyckas
(Armstrong m.fl. 1994).

11.3.1 Asymmetrisk information’

Om ett foretag inte har bittre information in regleraren nir det
giller forhillandena 1 branschen, och om det inte foreligger nigra
andra regleringsmisslyckanden, kan monopolproblemet lésas genom
att foretaget instrueras att bedriva verksamheten pd en samhills-
ekonomiskt optimal niva. I ett sidant fall kan den vilvillige regle-
raren helt enkelt sjilv driva foretaget. I verkligheten ir emellertid
foretaget bittre informerat in regleraren. Problemet ir di att utfor-
ma regleringar som motiverar féretaget att anvinda sin 6verligsna
information f6r samhillsnyttan, hellre dn for att 6ka sin egen mono-
polvinst.

Forhdllandet att tvd parter i en relation har olika informations-
mingd brukar benimnas asymmetrisk information. Det kan leda
till att det uppstér ett antal problem, dtminstone for regleraren.

Ett foéretag dr normalt bittre informerat idn regleraren om kost-
nader och efterfrigeforhillanden i1 branschen. Exempelvis kan det
vara sd att ett nitforetag i elbranschen har bittre kunskaper in
regleraren om vad det kostar att transportera el mellan tvd punkter.

P4 samma sitt giller att ett féretag normalt sett har bittre infor-
mation om sina dtgirder eller anstringningar for att t.ex. sinka
kostnaderna. Problemet ir att det ir svdrt att observera foretagets
anstringningar for att minska kostnaderna och den féljande risken
att ledningen blivit mindre kostnadseffektiv.

Om regleraren inte exakt kinner till kostnaderna blir marginal-
kostnadsprissittning problematisk, och om regleraren inte kan obser-
vera vilka dtgirder som foretaget gor for att t.ex. sinka kostnaderna
gir det inte heller att dligga foretaget att vidta dnskvirda dtgirder. I
det senare fallet miste foretaget 8 incitament att sinka kostna-
derna.

2 Avsnittet bygger pd Armstrong m.fl. (1994).
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Aven om det finns olika modeller som kan minska problemen
med asymmetrisk information (som vi inte gir in pd nirmare hir)
kan informationsbristen leda till brister 1 bdde regelverk och 6ver-
vakning. En effekt kan bli att regleringarna férsvagar féretagens
incitament att hilla ned kostnaderna, vilket kan leda till 6kade pri-
ser. Kostnadskontrollen kan sdledes bli f6r svag. En annan effekt ir
att prissittningen kan bli felaktig och att den samhillsekonomiska
effektiviteten dirmed pdverkas negativt.

11.3.2 Regleringsrisk

En annan form av regleringsmisslyckande ir att en reglerare kan
frestas att exploatera det faktum att ett foretags investeringar har
karaktiren av sunk cost, dvs. en icke dtervinningsbar kostnad (benimns
fortsittningsvis enbart som investering i det hir avsnittet). Detta
brukar betecknas regleringsrisk (regulatory risk), vilket kan vara ett
allvarligt problem for en effektiv och indamailsenlig reglering
(Armstrong m.fl. 1994).

Om ett foretag gor en investering som ir helt eller delvis irrever-
sibel, kan detta utsitta féretaget f6r problem som har sin grund i
att regleraren kan agera (ex post) opportunistiskt. Ett sddant bete-
ende kan f4 negativ inverkan p8 foretagens incitament att investera.

Ett exempel som belyser problemen ir att nir vil féretaget har
genomfort en investering, si ir det regleraren som sitter priset.
Foretaget inser emellertid att regleraren har incitament att sitta
priset pd samma nivd som marginalkostnaden, eftersom det ger det
bista samhillsekonomiska utfallet. I ett sddant fall kan foretaget
férvinta sig en forlust som ir lika stor som investeringen eftersom
den inte kan ticka kostnaderna. Om regleraren verkligen ir ofér-
mdgen att motsitta sig en marginalkostnadsprissittning kommer
investeringen inte att genomfdras. Resultatet blir att det reglerade
foretagets investeringsnivd blir ligre in den sambhillsekonomiskt
optimala (Génenc m.fl. 2001).

Exemplet ovan visar att om en reglerare saknar makt att i forvig
binda sig till handlingsregler s& kan det ge upphov till under-
investeringar jimfért med en politik med klara férutsigbara hand-
lingsregler. Om regleraren kunde binda sig till ett sirskilt pris fére
foretagets investeringsbeslut s3 dr det klart att priset skulle vara det
ligsta som ticker foretagets totala kostnader. Det skulle innebira
genomsnittsprissittning, 1 stillet f6r marginalkostnadsprissittning.
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I sjilva verket innebir detta att regleraren forbinder sig att ge
foretaget en rimlig avkastning pd investeringen. Om en sddan garanti
giller foretagets samtliga investeringar kan den dock uppmuntra
ineffektiva och onédiga projekt (Génenc m.fl. 2001).

Det finns ocks8 flera andra killor till regleringsrisk. En sddan ror
den framtida politiken avseende liberalisering i branschen. Om ett
foretag tror att reglerna for t.ex. tilltride kommer att goras mer
forménliga i framtiden — vilket kanske tvingar foretaget att sitta
priset lika med marginalkostnaden — kan resultatet terigen bli att
foretagets incitament att engagera sig 1 investeringar minskar. En
ytterligare killa ir risken fér framtida férindringar i miljépolitiken.
En annan risk dr mojligheten att ett reglerat foretag blir foremal for
nigon form av strukturell omorganisation, t.ex. att en flaskhals
separeras for att 6ka konkurrensen. Slutligen finns det en risk for
att foretaget blir (3ter)nationaliserat pd mindre férménliga grunder
ndgon ging i framtiden (Armstrong m.fl. 1994).

11.3.3 Regleringsdvertagande (regulatory capture)

I standardmodeller av regleringar antas ofta att reglerare strivar
efter att uppnd ett antal samhilleliga mal. I dessa modeller ir det
ingen skillnad mellan vad reglerare ska géra och vad de faktiskt gor.

Flera forskare har dock ifrigasatt om detta ir ett realistiskt anta-
gande och évervigt mojligheten av vad som brukar betecknas som
regulatory capture (1 fortsittningen anvinds i stillet begreppen reg-
leringsovertagande eller 6vertagande). Inneborden ir att regleraren
agerar till f6rmén for starka intressen 1 branschen i stillet for att ta
tillvara t.ex. konsumenters och nytilltridande foretags intressen.’
Det har t.ex. hivdats att regleringsmyndigheter 1 USA (telekom-
munikation och flyg) innan avregleringarna genomférdes agerade
for att forhindra tilltride, vilket resulterade 1 hogre priser och
mindre valmojligheter dn efter liberaliseringen (Armstrong m.fl.
1994).

Teorin bakom regleringsovertagande (eller for intressegrupper)
fokuserar pa vilka som dr vinnare och férlorare i regleringsproces-
sen, dtfoljande rent-seeking (privilegiejakt) och reglerarnas incita-
ment att agera for eller mot olika grupper i samhillet. Teorin ser

* Det finns dven andra former av évertagande, t.ex. byrikratidvertagande, dvs. nir tjinstemin
far branschen att agera for att tillfredsstilla sina egna mél, som naturligtvis inte behover st 1
samklang med huvudmannens méal (Bergman m.fl. 1999).
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reglerarens mal som rent-seeking, analyserar reglerarnas beteende i
termer av att maximera politiskt stéd och betonar intressegruppers
(inklusive de reglerade féretagen) roll i utformningen av reglerings-
politiken. I en mer formell mening kan reglerare (och politiker) ses
som att de maximerar sina chanser att bli dterutnimnda (eller om-
valda). De viger stodet olika fér grupper som péverkas av regler-
ingar for att dterspegla deras relativa inflytande eller make. Intres-
segrupper, & andra sidan, kommer att pdverka reglerare (och reger-
ingar) till den punkt dir den marginella nyttan av regleringsfor-
ménerna ir desamma som marginalkostnaden fér de pdverkande
aktiviteterna (Goénenc m.fl. 2001).

Den s.k. Chicagoskolan var tidigt kritisk mot antagandet att det
var mojligt att bedriva en effektiv reglering. Stigler (1971) pekade
pd foljande: ”The central tasks of the theory of economic regula-
tion are to explain who will receive the benefits or burdens of regu-
lation, what form regulation will take and the effect of regulation
upon the allocation of resources”.

Utgdngspunkten var empiriska studier som visade att en reglerad
bransch inte var mer effektiv in en oreglerad och att priserna inte
var ligre (Foster 1992).

Teorin har mycket kortfattat tre huvudinslag. Det férsta knyter
analysen till marknadsmisslyckanden. I en situation med ett natur-
ligt monopol eller nigot annat konkurrensmisslyckande uppstér en
monopolvinst som 1 en oreglerad virld tillhér monopolisten. Vid
en reglering far initialt parlamentet och sedan, genom delegering,
regleraren ett legalt monopol att besluta vad som ska géras med
vinsten. Den reglerade branschen har dirfér ekonomiska incita-
ment att forsoka paverka lagstiftningens utformning s3 att den blir
s& formanlig som mojligt f6r branschen. Direfter leder samma inci-
tament till forsok att piverka regleringsmyndighetens aktiviteter.
De olika intressegrupperna konkurrerar med varandra f6r att paverka
lagstiftare och reglerare till sin férmén. P4 alla nivier uppstir en
”marknad” f6r reglering (Foster 1992).

Den andra delen kan ses som en prediktion éver utfallet. Det ir
att regleraren regelmissigt kommer att bli 6vertagen av den regle-
rade branschen, eftersom den sistnimnda har mest att vinna eller
forlora. En rationell bransch ir beredd att spendera upp till hela
monopolvinsterna for att dtminstone fi behilla en del av dessa
vinster, av vilka det ligger i lagstiftarnas (som har makten att anta
regleringar) intresse att uppskatta si gott som mojligt f6r att kunna
tilligna sig s& mycket av dem som mojligt (Foster 1992).
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Om det vore méjligt f6r lagstiftarna att leverera ett icke-diskre-
tionirt system som i annat fall skulle sikra monopolistens fulla
vinst, s3 kommer en majoritet av dessa att férhandla med mono-
polet och tillskansa sig en del av vinsten och monopolet limnas
dirmed med en relativt normal vinst. Om lagstiftarna av tekniska
skil inte kan leverera ett sddant system fir de mindre, eller det som
motsvarar vad de kan leverera. Orsaken ir att monopolet vill beh3l-
la tillrickligt mycket av monopolvinsten f6r att ocksd kunna péver-
ka regleraren (nir den etablerats) att anvinda sina diskretionira
befogenheter i monopolets intressen. Denne ir ocksd en inkomst-
maximerare. Om han diremot inte fir del av vinsten har han inga
incitament att favorisera monopolet. Forutsatt att virdet av reg-
lerarens och lagstiftarnas férméner inte dverstiger monopolvinsten,
s& ir monopolets investering vird att géra. Forutsatt att koncernen
gor dtminstone normala vinster ir det fortfarande rationellt for
monopolet att fortsitta att producera den produktion som det skulle
producera om dess monopolvinster inte skattades bort (Foster 1992).

Den tredje delen tillfor ytterligare en prediktion, nimligen den
att utfallet, regleringsdvertagande, ir ekonomiskt effektivt. Obero-
ende av om regleraren eller lagstiftarna fir del av vinsten eller inte,
s& blir den reglerade verksamhetens produktion och pris ungefir
detsamma. Skillnaden ligger endast i hur inkomsterna férdelas mel-
lan olika grupper (Foster 1992).

Denna teori bygger pd en rad starka antaganden. Det f6rsta dr att
alla inblandade parter dr inkomstmaximerare. Det andra ir att de
har rationella férvintningar. Vidare antas det att reglering inte ir
forknippad med ndgra kostnader (Foster 1992). Utvecklingen 1 USA
har dock medfért att den ursprungliga teorin starkt kommit att
ifrdgasittas, eftersom framfor allt avregleringarna som inleddes
under mitten av 1970-talet har pekat pd att det knappast finns ngon
renodlad marknad fér regleringar. I samtliga avreglerade branscher
var nistan alla reglerade féretag motstdndare till avreglering. Trots
att s& mycket stod pd spel, s visade sig deras lobbyism vara inef-
fektiv. Det finns dven andra exempel som visar att teorin ir ofull-
stindig. I samband med regleringar har féretag t.ex. dlagts sociala
forpliktelser (Foster 1992).

Trots de ovan nimnda invindningarna ir det oklart hur utfallet
av regleringar blir och hur en reglerare agerar. Overtagande ir en
mojlighet. Nir priserna sitts miste regleraren viga konsumenter-
nas 6nskemal om liga priser mot foretagens dnskemdl om héga pri-
ser och vinster. I praktiken fir reglerare ett relativt vagt mandat
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och har en grad av diskretionira befogenheter att pdverka politiken.
Normalt anstills ocksd branschspecifika reglerare fér att de har
(eller kommer att f8) specialistkunskaper om branschen, och 1 ett
sddana fall dr det naturligt f6r parlamentet att delegera mycket
beslutsbefogenheter till dem.

Foresprikare for forekomsten av dvertagande gor gillande att
reglerare kommer att anvinda samtliga diskretionira befogenheter
som stér till deras forfogande f6r att favorisera den grupp som kan
utdva mest patryckningar pd deras beslutsfattande. I stillet f6r ren-
odlade mutor kan ett reglerat foretag erbjuda (och gér ocksd sd)
fore detta reglerare formanliga anstillningar i féretaget. Det dr dir-
for en fara att det uppstdr implicita kontrakt mellan reglerare och
foretag som fastsldr att en generds regim senare, nir regleraren inte
ir offentligt anstilld, kommer att belénas med generdsa ersitt-
ningar. Ledningarna i1 det reglerade féretaget tenderar vidare att
regelmissigt mota regleraren och att vara en mer samstimmig och
bittre organiserad lobbygrupp in konsumenter.

Alternativt kan regleraren ocksd bli 6vertagen av nigon annan
patryckmngsgrupp Konsumenter kan t.ex. bli lidande om reglera-
ren agerar i producenternas eller nigon annan grupps intressen
(Armstrong m.fl. 1994).

Risken fér regleringsovertagande dr ocksd storre vid férekoms-
ten av asymmetrisk information. Orsaken ir att intressegrupper har
makt eller storre mojligheter att pdverka regleringsprocessen vid
asymmetrisk information. Exempelvis har en reglerare stérre disk-
retionidra befogenheter (delegerade frin parlament och regering)
nir det férekommer starka inslag av asymmetrisk information och
reglering dr mindre effektiv. Foretag har ocksd stérre mojligheter
att forvanska information vid asymmetrier, och det blir dirmed lit-
tare att Overta regleraren (Génenc m.fl. 2001).

Regleringsévertagande kan dock vara mojligt dven vid fullstindig
information under foérutsittning att de organisations- eller trans-
aktionskostnader som ir férknippade med att férhindra utfallet ir
stora. Exempelvis beror en intressegrupps makt att paverka regler-
ingsbeslut pd dess insats och kostnaden fér de piverkande aktivi-
teterna. Logiken frin organisationslivets paradox implicerar fol-
jande fér en given friga: Ju mindre gruppen ir, desto hogre ir
insatsen per capita och ju hdgre insatsen ir, desto hégre ir incita-
menten att paverka regleringsprocessen (Génenc m.fl. 2001).

Vanligtvis kan vissa intressegrupper {3 ett oproportionerligt stort
inflytande &ver politiken. En vilkind slutsats frin den s.k. public
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choice-teorin ir att nir intressegrupper agerar si tillfaller varje vinst
som kan sikerstillas (t.ex. importskydd) medlemmarna av gruppen
medan kostnaderna sprids pd ett stort antal konsumenter eller
skattebetalare. Kostnaden for varje individ kan vara s 1ig att ingen
har incitament att delta i en kampanj mot den foreslagna atgarden
Lobbyism ir sdledes en aktivitet med hog avkastning 1 vilken intres-
segrupper investerar hdrt, mot vilken konsumenters och skattebe-
talares motstdnd ir svagt och dir konsekvenserna blir att de som
vinner pd en reglering fir en &verdrivet stor vikt 1 utformandet av
politiken, dven om de inte lyckas 6verta regleraren. En regerings
regleringar kan sdledes bli ett medel genom vilket smi intres-
segrupper “dvertar” politiker s att de férra pdtvingar sin syn pd
resten av samhillet genom regeringen (Robinson 1999).

11.3.4 Politisk ekonomi

Avsnittet om politisk ekonomi ir nira relaterat till foregiende
avsnitt om regleringsévertagande. Det hir avsnittet innehéller en
oversiktlig analys av hur ndgra ekonomer tinkt om regleringar och
om de maktintressen som vill 6verta” politiker eller ledande stats-
tjanstemin och de reglerande myndigheterna. Stigler (1971) formu-
lerade, som framgdtt tidigare av avsnitt 11.3, en ekonomisk teori
for regleringar, vilken betonade intressegruppernas roll i hur de
offentliga regleringarna ser ut. Reglering ses hir som en politisk
process dir olika intressen forsdker f till offentliga ingripanden
for att fordela resurser till just deras intressen.

Dessa vinster som fordelas upptrider pd grund av de marknads-
misslyckanden som finns i ekonomin, och férdelningen mellan
olika grupper avgérs av deras respektive styrka.

Denna teori menar att olika grupper férséker fi regulatorn att
agera i deras intresse. Regleringar uppstir, enligt Peltzman (1976),
nir det finns en stor skillnad mellan férdelningen av resurser och
foérdelningen av politiskt inflytande.

Genom att politikerna ocksd ir egenintresserade nyttomaxime-
rare ir det mojligt f6r intressegrupperna att paverka utfallet av den
politiska processen genom att erbjuda finansiellt stdd eller roster
till polmkerna Enligt Stigler kan reglermg eller inte reglermg avgora
huruvida en viss grupp stodjer en viss politiker eller inte. Aven om
ett sirintresse inte kan erbjuda direkta roster kan det erbjuda
finansiella medel eller minskliga resurser f6r att bedriva kampanjer.
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Eftersom politikerna vill ha minga réster kommer politikerna att
vilja den reglering som ger mdojlighet att attrahera viljare. Sir-
intressen kan dessutom paverka politiker genom att man erbjuder
rena mutor eller lukrativa anstillningar efter den politiska kar-
ridren. Ju mer nyttohdjande resurser ett sirintresse kan erbjuda en
politiker, desto stérre sannolikhet att denne ska reglera efter just
detta sdrintresses intressen. Detta innebir att politikerna inte nod-
viandigtvis tar hinsyn till huruvida en viss reglering dr optimal pd
aggregerad nivd nir de viljer graden av reglering, utan huruvida den
ir positiv for ett visst sdrintresse.

For att sdrintressen ska kunna fi inflytande 6ver den reglering
som beslutas av det politiska systemet krivs dirmed att det kan
mobilisera resurser att erbjuda det politiska systemet nigot i utbyte.
Stigler menar att det finns tv3 slags kostnader f6r en grupp nir den
ska mobilisera resurser — dels informationskostnader, dels organi-
sationskostnader. Dessa kostnader innebir att en grupp med fler
individer som regel forlorar mot en grupp med firre individer.
Orsaken till detta dr att det dr svirare att mobilisera resurser f6r
ménga smi konsumenter jimfért med ett fital stora foretag, efter-
som mdjligheterna att 3ka sndlskjuts och kostnaderna fé6r samord-
ning ir storre. Enligt Stigler skulle dirfér producentintressena som
regel viga tyngst 1 frigan om reglering.

Peltzman anser dock att Stiglers generalisering att regleringar
konstrueras efter producenternas intressen ir allt f6r lingtgiende.
Han menar i stillet att regleringar tenderar att vara ett resultat av
olika sirintressens intressen. Sirintressenas kamp om regleringar
skulle dirmed inte vara ett spel dir man far allt eller inget, utan reg-
leringar skulle kunna vara pdverkade av motstdende sirintressen.
Politikerna férséker maximera sin totala nytta genom att férdela
fordelar, i form av regleringar, mellan olika sirintressen. Peltzman
pekar dock sjilv pd att denna analys inte siger nigot om férdel-
ningens utseende.

Den frimsta kritiken mot ovanstiende teorier ir, enligt Peltz-
man, att de inte kan foérklara varfor endast ett fital sektorer dr hart
reglerade medan vissa av de tidigare reglerade sektorerna liberalise-
rats. Peltzman pekar ut tvd potentiella faktorer for liberaliseringar —
dels férindringar i politiken, dels férindringar i branschernas eko-
nomi. Med politiska férindringar avses férskjutningar av makt mel-
lan olika grupper. Tvd ekonomiska faktorer pekas ut av Peltzman:
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e for det forsta att de existerande regleringarna inte gor si stor
skillnad

e f{or det andra att de resurser som finns tillgingliga f6r omfér-
delning blir s8 sm& att det politiska virdet av regleringar blir
litet.

Becker (1983) har pekat pd att om den politiska makten bygger pa
férdelningen av resurser, si kommer den att vara kinslig f6r déd-
viktsforluster som 1 sin tur minskar de resurser som kan fordelas.
Det politiska systemet kommer dirfér att undvika regleringar som
minskar resurserna.

Ovanstdende teori om orsaken till regleringar kan kritiseras efter-
som den inte tar hinsyn till hur det politiska system som beslutar
om regleringarna ser ut. Dessutom har teorin om sirintressen varit
betydligt mer framgingsrik nir det giller att férklara hur regler-
ingar uppstdr in nir det giller att férklara hur de férsvinner. For
det tredje tas ingen hinsyn till hur vil regleringsprocessen fungerar,
dvs. om de som praktiskt reglerar de facto féljer de beslut som
tagits 1 det politiska systemet.

Miljon kring de liberaliserade marknaderna

Det inte ir bara intressegrupper utanfér det politiska systemet som
kan ha ett intresse av en viss typ av reglering; hinsyn miste dven tas
till det politiska systemets konstruktion och funktion. Detta avsnitt
gor ett forsok att identifiera olika grupper och deras respektive
intressen av olika former av regleringar.

Nitverksindustrier skiljer sig it gentemot 6vrig niringsverksam-
het pd foljande sitt:

e Anliggningarna ir kapitalintensiva, varaktiga, ldnglivade och ej
flyttbara. Det innebir att investeringar i nitverk omedelbart ir
en sunk cost, dvs. en icke dtervinningsbar kostnad. Kapitalet kan
siledes inte anvindas fér nigot annat indamil. Men samtidigt
ger dessa investeringar en kontinuerlig avkastning.

e Om investeringarna ir icke 3tervinningsbara (dvs. sunk cost)
innebir detta att de ir kinsliga f6r utformningen av regelverken
kring investeringarna. Politisk risk genom oférutsebar lagstift-
ning, t.ex. miljolagstiftning, ir en synnerligen viktig faktor vid
investeringsbesluten. Stor risk kriver en riskpremie f6r invest-
eringsbeslut.
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e Nitverken ir direkt kopplade till konsumenterna och ger pot-
entiellt producenten stort inflytande 6ver konsumenterna.

El- och telesektorerna ir stora som andel av den totala féridlingen,
men de ir dn stdrre som andel av det totala kapitalet. Dessa sekto-
rer utgdr cirka 5 procent av niringslivets totala féridlingsvirde men
cirka 10 procent av realkapitalet. I Storbritannien uppges el- och
telesektorns andel av kapitalet vara mellan 18 och 30 procent (New-
bery 1999). Att realkapitalet ir hégre i Storbritannien in i Sverige
kan tyda pd att en privatisering innebir en hogre virdering av till-
gingarna genom effektivare forvaltning eller genom mojlighet att
skapa en hégre monopolrinta.

Den politiska ekonomin kring nitverkens omreglering ir intres-
sant av tva skal.

Det forsta skilet handlar om kapitaligarens intressen. Lat oss anta
att virdet av det svenska infrastrukturkapitalet dr 1 000 miljarder
kronor. Lat oss ocksd anta att det ger en real avkastning pd 3 pro-
cent, vilket uppskattningsvis ir detsamma som den l&ngsiktiga real-
rintan. Om avkastningen sjunker till 2 procent (pd grund av poli-
tiska insatser) si minskar kapitalstockens virde med 1/3, dvs. cirka
330 miljarder kronor. Det innebir att de som iger infrastrukturen
har ett stort intresse av att paverka politiker eller reglerare for att
hilla uppe avkastningen eller for att hoja avkastningen pé tillging-
arna. Om anliggningarna ir offentligt dgda finns det samtidigt ett
stort intresse av att privatisera tillgdngarna, eftersom en lingsiktigt
siker inkomststrém som nitverksindustrierna ger idr attraktiv for
privata investerare.

Det andra skilet handlar om att kunden i nitverksindustrier har
en sdrskild relation till leverantoren. Kunden har ofta svirt att byta
nit. Man ir starkt beroende av elledningar, banvallar eller telefon-
nit. Kunden har dessutom relativt ofta héga transaktionskostnader
vid byte av leverantér av infrastruktur. Det rdder en pdtaglig ojim-
bérdighet i relationen mellan kunden och producenten i nitverks-
industrierna. Detta ir ett argument for starka regelverk i kundens
intresse, men ocksd f6ér att man bygga in kundmil som t.ex. till-
ginglighet i de offentliga monopolféretagens malfunktion.

Det finns tvd aktionsvigar enligt Hirschmans (1970) uppdelning
—voice eller exit, dvs. att man antingen gor sin rost hord eller byter
leverantér. Den som ir beroende av ett nit kan dock inte byta ban-
vall, elnit, telefonkabel eller flygplats. Det innebir att kunden
méste artikulera sitt intresse, dvs. pdverka mer in pd andra konsu-
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mentomriden (iven om det finns ersittning till el 1 form av fossila
brinslen eller till jirnvig i form av bil, flyg eller buss). Det gir dock
att byta el- och teleleverantér om man ir missnéjd med priset pd
annat in nitet. Kunden vinder sig d till konsumentnimnderna och
klagar. Det har visat sig att kunderna klagar mer pd el- och tele-
ydnster dn pd t.ex. sin konsumtion av bilar, dven om bilkostnaden
for hushéllen ir flerdubbelt hégre kostnad dn for strom och tele-
foni. Detta beror pd att kunden har firre valméjligheter och svérare
att byta leverantér nir det giller el och tele, och det finns dirfér ett
starkt motsatsférhillande mellan konsumenter och producenter
(uppgifterna kommer frin ett seminarium om konsumentaspekter
som utredningen anordnat, se kapitel 1).

Vilka aktorer finns?

Frigan ir vilka sirintressena ir och hur de rintor som tillfaller de
olika grupperna ser ut. Regelutredningen identifierar sju olika slags
sirintressen vad giller de liberaliserade marknaderna och ocks3 del-
vis vilka skil de har till att foresprika sdana marknader:

e DPrivata aktdrer som vill ta de resurser eller rintor som nit-
verksindustrier skapar i ansprik. Dessa aktorer dr en drivkraft
for liberaliseringar och privatiseringar.

Konkurrerande féretag.

Anstillda som har ett intresse av att hoja 16nen utéver vad som
ir en marknadsmissigt jimforbar 16n for liknande arbetsupp-
gifter i andra mer konkurrensutsatta sektorer, som vill se en
hégre bemanning in i andra verksamheter eller som wvill ha
mjukare villkor kring anstillningarna. De anstillda har dirmed
skil att foresprika en reglering.

e Foretagsledningar som har egna ekonomiska intressen i form av
anstillningsvillkor. Samtidigt kan féretagsledarna vilja expandera
foretagen mer dn vad som ir foretagsekonomiskt motiverat.
Volym gir di fore produktivitet och l6nsamhet. Foretagsled-
ningarna kan dirmed ha skil bdde att kriva okad reglering och
liberalisering.

e Foretridarna for dgarna, dvs. politikerna, kan vilja utnyttja
monopolfdretagens dverskott f6r att genomféra olika projekt
som 6kar viljarnas intresse att vilja om politikerna. Huvudsak-
ligen uttrycker dock politiker allminintresset.
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e Smi konsumentgrupper som vill ha si liga priser och s3 hog
kvalitet som méjligt f6r dem sjilva.

e Stora konsumentgrupper som vill ha s3 1ga priser och s hog
kvalitet som méjligt f6r dem sjilva. Eftersom denna grupp skil-
jer sig markant frdn de smd konsumentgrupperna behéver inte
de stora konsumenterna dela de sm& konsumentgruppernas
intressen.

Dessa sju grupper har i olika grad intresse att anvinda féretagens
rinta vid sidan av allminintresset eller vid sidan av vad som ir eko-
nomiskt rationellt. Huvudsakligen bér dock konsumenternas
intressen sammanfalla med det som ir ekonomiskt rationellt.

Dessa foreteelser kan finnas 1 alla nitverksomriden, men kanske
mer dir det finns ett pdtagligt dverskott att férdela eller dir mono-
polet ir mer skyddat. For att motverka sddana tendenser kan staten
t.ex. organisera sitt igande med mycket storre beaktande av att det
finns sirintressen. Det kan vidare behévas starka institutioner
kring reglerarnas oberoende och framfér allt transparens och roll-
tydlighet i miljon kring de reglerade féretagen.

11.3.5 Direkta regleringskostnader

Utover de regleringsmisslyckanden som beskrivits 1 tidigare avsnitt
finns dven direkta regleringskostnader, dvs. kostnader for reglering,
6vervakning och informationsinhimtning. T synnerhet vid kost-
nadsbaserad prisreglering kan dessa vara betydande, men iven
pristaksregleringar férutsitter betydande branschkinnedom, vilket
1 sin tur kriver en relativt stor personalstyrka (Bergman 2002).

Finansieringen av dessa regleringskostnader kan vidare orsaka
ytterligare kostnader. Om de finansieras via t.ex. skatter uppstir
effektivitetsforluster.

Vad blir kostnaderna?

Direkta regleringskostnader ir siledes kinda men utgér endast en
liten del av regleringars totala kostnader. En betydligt stérre del dr
sannolikt olika anpassningskostnader som faller pd organisationer
och individer och som gir att berikna. Det finns dessutom ”osyn-
liga” kostnader som uppstir genom negativa effekter pd t.ex. fore-
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tagsamhet och teknisk utveckling. De senare dr 1 huvudsak okinda
(Robinson 1999).

I USA har det genomférts berikningar av kostnaderna fér fede-
ral reglering (Crews 2002, Crain och Hopkins 2001). Studierna
pekar pd att anpassningskostnaderna 2001 uppgick till drygt 830
miljarder USD och de direkta regleringskostnaderna till 21 miljar-
der USD (8,0 respektive 0,2 procent av BNP). Studierna gillde
dock totala regleringskostnader; avgrinsas kostnaderna till ekono-
miska regleringar uppgick anpassningskostnader och direkta reg-
leringskostnader till ca 440 respektive 4 miljarder USD (4,4 re-
spektive 0,04 procent av BNP). Nigra berikningar av intikterna av
regleringar redovisades inte. Det bér dock pdpekas att branscherna
och begreppet ekonomiska regleringar ir betydligt vidare in de
som redovisas 1 detta betinkande.

I Sverige saknas berikningar av de totala regleringskostnaderna.
TeliaSonera har dock uppskattat att regleringskostnaderna p3 tele-
kommarknaden uppgir till ca 500 miljoner kronor per &r. Det
inkluderar kostnader f6r Post- och telestyrelsen (PTS) samt kost-
nader fér operatdrer, domstolar, experthjilp, kalkylsystem och
underlag till myndigheter.

Det ir diremot mojligt att berikna direkta regleringskostnader.
De totala direkta regleringskostnaderna for staten (inklusive kom-
muner som utdvar statlig tillsyn) uppgick tll drygt 4 miljarder
kronor 2000, vilket motsvarar drygt 0,2 procent av BNP (SOU
2002:14). I de branscher som ir aktuella for utredningen uppgick
kostnaderna till ca 500 miljoner kronor 2003. Det motsvarar ca 0,02
procent av BNP, dvs. ungefir hilften av USA:s kostnader (kostna-
derna ir dock inte direkt jimférbara, se ovan).

Variationerna mellan sektorerna ir betydliga (tabell 11.1). Inom
jirnvig och tele forefaller relativt stora resurser (andel av forid-
lingsvirdet) liggas pd reglering, medan det motsatta fallet forelig-
ger inom el och post.
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Tabell 11.1 Kostnader {or reglering och tillsyn 2003
Miljoner kronor

Sektor Myndighet Kostnad (mkr)  Andel av foradlings-
vardet (%)
Elektronisk kommu-  Post- och telestyrelsen
nikation (PTS) 200! 0,5
Post PTS 18 0,1
Inrikesflyg Luftfartsinspektionen 180 -
Jarnvég Jarnvégsinspektionen 28 0,7
(numera Jarnvagssty-
relsen?)
El Natmyndigheten 243 0,05
Konkurrensverket 86 0, 005

lFor 2003 finns inte uppgifter for telebranschen sarredovisat. Ar 2002 uppgick kostna-
derna till drygt 70 miljoner kronor.

Myndigheten bildades den 1 juli 2004 och anslaget for 2005 uppgar till 42 miljoner
kronor.

3Natmynddighetens anslag forstarks med 25 miljoner kronor fr.o.m. 2005 (prop.
2004/05:1).

Kéllor: Myndigheternas éarsredovisningar och SCB.

Det finns dven ett flertal andra myndigheter som bedriver tillsyn
och/eller utfirdar regler inom utredningens omriden, t.ex. Elsi-
kerhetsverket, Konsumentverket, Naturvirdsverket, Svenska kraftnit,
Finansinspektionen, Banverket och linsstyrelserna. Det finns dock
inga uppgifter om hur mycket resurser dessa ligger ned pd utred-
ningens sex branscher.*

11.4 Ramen for regleringar’

Utformningen av ett regelverk eller en ram for regleringar vicker
ett antal politisk ekonomiska frigor. Reglerare (inklusive politiska
férsamlingar) har makten att generera och omférdela inkomster
mellan olika intressegrupper, t.ex. genom att skapa eller bevara
monopol och genom att bevara korssubventionen i tariffstruktu-
ren. De kan dirfor ha incitament att anvinda denna makt for vinna
eller behdlla st6d fran sina politiska uppdragsgivare.

Samtidigt har reglerade foretag eller intressegrupper starka inci-
tament att dverta regleraren. Det finns ocksd en risk for att regle-
rare kan anvinda sina diskretionira befogenheter for att snedvrida

* De utdvar dven tillsyn inom andra omriden och det finns ingen branschférdelning av
kostnaderna.
> Avsnittet bygger pd Génenc m.fl. (2001).
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incitamenten for investeringar, t.ex. genom att expropriera till-
gingar. Sddana politisk ekonomiska éverviganden pekar pa att det
ir viktigt att utforma regelverken omsorgsfullt.

11.4.1 Hur kan man skapa en hogre grad av oberoende?

En viktig uppgift vid den institutionella utformningen ir att finna
vigar att minska intressegruppernas inflytande 6ver regleringsverk-
samheten. Mdnga OECD-linder har f6rs6kt minska risken for reg-
leringsévertagande genom att skapa institutioner med en stdrre
grad av oberoende frin regeringarna.

Genom att reglerarnas status gérs mindre beroende av politisk
makt minskar risken {ér att privata lobbygrupper ska utnyttja sitt
politiska inflytande for att pdverka regleringsbeslut. Oberoende
myndigheter har fitt substantiellt inflytande 6ver regleringarna,
tex. vad giller utformningen av tariffer och konsumentskydd.
Regeringarna har diremot ofta behillit en mer policyskapande roll,
t.ex. genom att definiera reglerna for tilltride till systemen, medan
myndigheterna fitt mandat att definiera och utfirda detaljerade
regler.

Oberoende myndigheter kan férsvaga kopplingen till politiker,
men de eliminerar inte faran av att fingas av den reglerade bran-
schen eller foretaget. Exempelvis indikerar svingdérrsproblemet
(the revolving-door phenomenon), dir reglerare slutar och tar anstill-
ning i den verksamhet som de reglerat (eller tar plats i styrelser i
foretag som de privatiserat), att det i praktiken dr svirt att etablera
ett oberoende.

Trots att det i praktiken inte dr méjligt att uppnd ett totalt obe-
roende finns det emellertid ndgra 6énskvirda krav som bér vara
uppfyllda:

e Myndigheten bér ha ett rittsligt mandat (som ocks3 innefattar
procedurer kring 6verklagande av beslut och vilka fall som fir
overklagas).

e Myndigheten bér vara strukturellt separerad och sjilvstindig
gentemot regeringen.

e Ledningen bor skyddas frin godtycklig avsittning (genom fasta
mandatperioder).

e Drofessionella standards och limpliga ersittningsnivier bor
utformas.
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e Mpyndigheten bér ha en siker finansiering (avgifter ir att fore-
dra gentemot anslag).

Flertalet OECD-linder har valt ndgon form av oberoende regler-
ingsfunktioner f6r att minimera risken fér 6vertagande. Utform-
ningen varierar emellertid mellan linderna. Huvudménstren ir {61-
jande:

o ett flertal sektorsspecifika regleringsmyndigheter (som 1 USA,
pd federal nivd, och i flertalet europeiska linder)

e en sektorsdvergripande myndighet som ansvarar fér alla regle-
rade sektorer (som i Australien, i minga delstater i USA och i
Nederlinderna)

e enbart tilltro dll tillimpningen av konkurrenslagstiftningen

(som i Nya Zeeland).

Utformningen av sektorsspecifika myndigheter vilar pd tron att
mingden asymmetrisk information kan minskas. Separation av
reglerare antas dka den totala mingden information som ir till-
ginglig och minskar dirmed mingden privat information som varje
reglerare kan anvinda (regleraren tvingas dirmed utnyttja mer
objektiv information). Dirigenom minskas reglerarens handlings-
frihet att engagera sig i samhillsekonomiskt olénsamma aktiviteter.
Sektorsspecifika myndigheter ger ocksi utrymme f6r benchmar-
king av dessa, speciellt i nira relaterade sektorer som t.ex. gas och
el, vilket kan minska mingden asymmetrisk information.

Det ir dven ett virde 1 pluralism hos reglerarna. Det skapar inci-
tament f6r god kultur att reglerarna kan mita sig mot varandra.
Maktdelning i sig ir ocksd av virde. Ett ytterligare skil for sektors-
specifika myndigheter ir 6kad effektivitet genom specialisering.

Sektorsspecifika myndigheter kan emellertid littare bli 6vertagna
av de sektorer som de reglerar. Regleringsmissiga inkonsistenser
mellan sektorerna kan dessutom medféra snedvridningar i de regle-
rade foretagens investeringar. Framfor allt nir aktiviteterna som ir
foremal for inkonsistenta regleringar har substitut (t.ex. vig, jirn-
vig och flyg; el och gas; post, tele och tv/radio).

Det ir sannolikt att sektorsdvergripande myndigheter ir mer
kostnadseffektiva, exempelvis genom skalférdelar i informations-
insamlingen och ligre administrationskostnader. Sannolikheten fér
att de ska bli 6vertagna ir ocksd ligre pd grund av hogre transak-
tionskostnader fér de involverade intressegrupperna.
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En mer direkt vig att minska mingden asymmetrisk information
ir att gora regelverket och avregleringsprocessen mer transparent.
Offentlig information om vilfirdskonsekvenser av att gora avsteg
frin regleringarna kan motverka regleringsévertagande. Okande
ekonomisk forskning kring vilfirdseffekterna av regleringar har
okat en sddan transparens och bidragit till att bygga koalitioner fér
olika regelreformer. En redovisning av internationella erfarenheter
av reformer spelar en liknande informationsroll som illustrerar
alternativkostnaden av status quo i linder som inte genomfér
reformer. Utformandet av effektiva institutioner fér att minska
regleringsévertagande kan dven inkludera mekanismer fér att pro-
ducera internationellt jimférbar information om kostnader och
intikter av alternativa regleringsregimer.

Det kan vara virdefullt att bygga upp institutioner som enbart
har till syfte att sld vakt om méilen f6r mer marknadsorienterade
reformer och som kan féresld forindringar i lagar och férordningar
som ir onddigt restriktiva vad giller konkurrensfrigor — framfér
allt mot bakgrund av att ett stort hinder mot att stirka konkurren-
sen 1 viktiga sektorer dr begrinsningar i form av lagar och regler-
ingar som inforts av parlament och regeringar.

11.4.2 Hur motverkar man regleringsrisk?

En regleringsmyndighet med alltfér stora diskretionira befogen-
heter kan ocks3 6ka vad som tidigare benimnts for regleringsrisken
(se avsnitt 11.3). Det finns dock ett antal kontrollmekanismer mot
denna risk:

regleringsmyndighetens beslut ska kunna 6éverklagas i domstol

e lagstadgade krav pd regleringsmyndigheten som garanterar att
foretag kan finansiera sin reglerade verksamhet, vilket kan
minska risken fér att regleringar leder till konfiskation och
undvika en méjlig killa till att investeringsbesluten snedvrids

e okade inslag av ex ante prisreglering, vilket kan minska det
politiskt trycket att upphiva eller férindra regleringen 1 hin-
delse av t.ex. ovintat hog avkastning

e kad dppenhet i regleringsmyndighetens beslut.
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11.5  Hur ar svenska myndigheter utformade?

I Sverige finns i huvudsak fem regleringsmyndigheter som ir verk-
samma inom utredningens sex branscher. Dessa ir Post- och tele-
styrelsen (PTS), Statens energimyndighet (genom Nitmyndighe-
ten), Jirnvigsstyrelsen (tidigare Jirnvigsinspektionen t.o.m. 30
juni 2004), Luftfartsstyrelsen® (tidigare Luftfartsinspektionen
t.o.m. 2004) och Konkurrensverket’. Nedan redovisas ett antal
indikatorer for hur dessa myndigheter ir utformade.

11.5.1 Relativt svagt oberoende

Vi har tidigare (i avsnitt 11.4) pekat pd att graden av oberoende kan
paverka risken for regleringsévertagande. Med oberoende avses i
detta sammanhang bl.a. graden av sjilvstindig myndighet, utnim-
ningsmakt och utnimningsperiod samt finansieringen av myndig-
heten.

Organisationen av de fem svenska regleringsmyndigheter som ir
aktuella framgdr av tabell 11.2.

I huvudsak dr det endast PTS som helt kan sigas uppfylla de krav
pd oberoende som anges i tabellen. Den nya Luftfartsstyrelsen
uppfyller ocksd relativt hirda krav pd oberoende (det tidigare orga-
net, Luftfartsinspektionen, var dock inte en egen myndighet).
Aven Konkurrensverket och Jirnvigsstyrelsen, som bildades den 1
juli 2004, uppfyller flertalet av kraven, dock inte kravet om avgifts-
finansiering (det kan hir nimnas att det tidigare organet, Jirn-
vigsinspektionen, inte var en sjilvstindig myndighet).

Nitmyndigheten ir ingen egen myndighet och finansierar inte
heller sin verksamhet med avgifter, vilket alltsd ir tvd relativt grund-
liggande krav f6r oberoende.

¢ Luftfartsstyrelsen bildades den 1 januari 2005. Vi har dirfor relativt f8 uppgifter om denna
nya myndighet.

7 Det kan naturligtvis diskuteras om Konkurrensverket ir en regleringsmyndighet. Fér att
forenkla framstillningen anvinder vi dock detta begrepp.
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Tabell 11.2 Grad av oberoende hos svenska regleringsmyndigheter

Organisation  Egen Chef General- Utndmnings  Finansiering ~ Rapporterar Beslut kan
myndighet direktor eller  period till overklagas
motsvarande
utses av
Natmyndig-  Nej, ren Overdirektor ~ General- Férordnas for ~ Anslag (en Regeringen Ja
heten avdelning direktoren en bestamd  natovervak-
inom Energi- utser chefen  tid. Kan sitta  ningsavgift
myndigheten. for i flera tas ut som
Natmyndig-  mandat- redovisas
heten. perioder direkt mot
inkomsttitel i
stats-
budgeten)
PTS Ja General- Regeringen Forordnas for  Avgifter Regeringen Ja
direktor en bestdmd
tid. Kan sitta
i flera
mandat-
perioder.
Jarnvags- Ja General- Regeringen Férordnas for ~ Anslag Regeringen Ja
styrelsen direktor en bestamd
(tidigare tid. Kan sitta
Jarnvagsin- i flera
spektionen) mandat-
perioder.
Luftfarts- Ja General- Regeringen Forordnas for ~ Avgifter som  Regeringen Ja
styrelsen direktor en bestdmd  finansierar
(tidigare tid. Kan sitta  ca 60 % av
Luftfartsins- i flera verksam-
pektionen) mandat- heten. 40 %
perioder. tacks av
Luftfarts-
verket.
Konkurrens-  Ja General- Regeringen Forordnas for ~ Anslag Regeringen Ja
verket direktor en bestdmd
tid. Kan sitta
i flera man-
datperioder.

Kallor: Instruktion, arsredovisning och regleringsbrev for respektive myndighet.

Det kan diskuteras hur oberoende en myndighet under regeringen
ar. I detta fall ska statliga myndigheter sitta upp regler f6r och
utdva tillsyn dver andra statliga myndigheter och foretag. Samtidigt
styrs  regleringsmyndigheterna av  bla. férordningar och
regleringsbrev som faststills av regeringen. De ir vidare rapporte-
ringsskyldiga till regeringen som ocksd har utnimningsmakten. I
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utredningens fall sorterar dessutom samtliga aktuella myndigheter
och féretag under ett departement.

11.5.2 Sma myndigheter

Flera av regleringsmyndigheterna ir sm&, och faran fér reglerings-
overtagande idr sannolikt stérre om regleringar hanteras av smi
myndigheter. Detta kan ocksd forstirkas av att flera av dem egent-
ligen inte ir eller har varit myndigheter. Detta ir ett problem som
kan dskddliggoras med féljande exempel.

Kaijser (1994) har pekat pd att det svenska elsystemet med de
stora kraftproducenterna, den utrustningstillverkande industrin
samt den elintensiva industrin har utgjort ett miktigt samverkande
block som haft ett avgérande inflytande 6ver systemets utveckling
sedan borjan av 1900-talet. De personer och organisationer som har
ett dominerande inflytande 6ver systemet utvecklar, enligt Kaijser,
gradvis en gemensam systemkultur, dvs. ett gemensamt synsitt pd
vad som ir rationellt och énskvirt vad giller systemets framtida
utveckling. T ett litet land som Sverige blir en sddan systemkultur
sirskilt enhetlig. Det beror pd att de ledande personerna inom ett
system utgdr en foérhdllandevis liten och vil sammansvetsad krets.
De har en mycket likartad utbildningsbakgrund, ofta frdn samma
skola, och deras karriir bestdr ofta av en vandring mellan olika
organisationer inom systemet.

ESV (2004) har nyligen i en rapport pekat pd att administratio-
nen for personellt smd myndigheter relativt sett ir mer betungande
in for stora myndigheter. Sm4 finansiella och personella resurser
bidrar ocks4 till sirbarhet och bristande flexibilitet.

11.5.3 Stora variationer mellan myndigheterna

Sverige har, i princip likt vriga Europa (exklusive Nederlinderna),
valt sektorsspecifika myndigheter. Som framgir av tabell 11.3 varie-
rar dock myndigheternas uppgifter avsevirt. Inom t.ex. flygmark-
naden har Luftfartsstyrelsen inte nigra uppgifter som rér ekono-
misk reglering, utan uppgifterna ir koncentrerade till sikerhets-
och tillstdndsfrigor och i viss man konkurrensfrigor (den tidigare
Luftfartsinspektionen hanterade i princip bara sikerhets- och till-
stdndsfrigor). Andra myndigheter har mycket breda uppgifter. PTS

657



Regleringar och regleringsmyndigheter

SOU 2005:4

har exempelvis i stort sett uppgifter inom alla de omriden som
tabellen omfattar. Nitmyndigheten har ocksd breda uppgifter, men
arbetar inte med konkurrensfrigor och tvistelsningar. Den nya
Jarnvigsstyrelsen har ocksd fitt relativt breda uppgifter, men inte
lika stark ritt till ingripanden som t.ex. PTS (den tidigare Jirnvigs-
inspektionen hanterade i princip bara sikerhets- och tillstdnds-
frigor).

Tabell 11.3 Uppgifter for regleringsmyndigheter

Ekonomisk Tillsyn ~ Marknadsvardande/- Tviste- Tillstand/koncessio  Teknisk
reglering konkurrens lésning ner reglering
(priser, till- (tex.
tréde efc.) kompatibili-
tet, sdkerhet)
PTS Ja Ja Ja Ja Ja Ja
Néatmyndigheten Ja Ja Nej Ja Ja Ja
Jarnvagsstyrelsen  Ja, Ja Ja, efter samrad med Ja Ja Ja
(tidigare Jarnvags-  dvervakning Konkurrensverket. Miss-
inspektionen) forhallanden ska anmalas
till Konkurrensverket.
Luftfartsstyrelsen ~ Nej Ja Ja, efter samrad med Nej Ja Ja
(tidigare Luftfarts- Konkurrensverket. Miss-
inspektion) forhallanden ska anmalas
till Konkurrensverket.
Konkurrensverket Ja, indgon Nej Ja Nej Nej Nej
grad

Killor: Arsredovisningar och instruktioner.

11.5.4 Stora variationer mellan marknaderna

Det férekommer relativt stora variationer mellan marknaderna.
Vissa ir relativt hirt reglerade, medan andra ir svagt reglerade.
Jarnvigsmarknaden ir pd flera sitt avvikande:
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SJ AB har monopol pd lénsamma linjer, men ingen myndighet
har ansvar f6r den ekonomiska regleringen, utan ansvaret ingar
i stillet 1 Konkurrensverkets mer generella uppgifter for kon-
kurrensfrigor. Verket kan dock inte reglera t.ex. priser. Samti-
digt har SJ AB ett avkastningskrav pd 13 procent av eget kapi-
tal, vilket ir likvirdigt med foretagets europeiska monopolkol-

legor.

Banverket dger infrastrukturen, tecknar trafikavtal och faststil-
ler tdglige samt sitter banavgifter. Verket ir inte féremadl for



SOU 2005:4 Regleringar och regleringsmyndigheter

ekonomisk reglering, utan samma férutsittningar giller som
for S] AB. Det bor dock betonas att graden av tillsyn 6kat 1 och
med tillkomsten av Jirnvigsstyrelsen.

Luftfartsverket dger 19 flygplatser och tar ut avgifter for nyttjandet
av dessa. Vissa av avgifterna ir pristaksreglerade, andra inte. De
avgifter som inte ir reglerade ir inte féremal for analys av ndgon
regleringsmyndighet. Verket har dock ett avkastningskrav pd 8
procent av det egna kapitalet.

Nir det giller elmarknaden dr det Svenska Kraftnit som iger
stamnitet och tar ut stamnitstariffer. Verket ska i genomsnitt upp-
nd en rintabilitet pd justerat eget kapital, efter avdrag for skatte-
motsvarighet, pd 6 procent. Nitmyndigheten ska egentligen utéva
tillsyn 6ver Svenska Kraftnit. Ndgon analys av tarifferna har enligt
uppgift frin Nitmyndigheten hittills inte genomférts. Detsamma
giller de s.k. regionniten (se kapitel 5).

Det bor dock papekas att statligt dgande i sig ocks8 ir en form av
reglering, t.ex. genom avkastningskrav.

11.5.5 Stora formogenhetsvarden hanteras

Som framgar av tabell 11.4 hanterar regleringsmyndigheterna i flera
fall mycket stora férmogenhetsvirden.

Tabell 11.4 Kostnader for regleringsmyndigheterna och nigra
ekonomiska matt pa branschernas storlek

Regleringsmyndighet  Kostnad Bransch som Anldggningstillgangar Nettoomsattning i

(mhkr) regleras i branschen (mkr) branschen (mhr)

PTS 200 Tele 88 895 80 252
PTS 18 Post 5942 23632
Natmyndigheten 24 El 381186 147 987
Jarnvagsstyrelsen? 28 Jarnvag 12 484 12 456
Luftfartsstyrelsen? 180 Lufttransport 20 655 22 331
Taxi 1436 6 042

"I manga fall har det inte varit mojligt att sédrskilja totala anl4ggningstillgangar och
total omsattning fran det som regleras, varfor siffrorna ar overdrivna. De ger dock en
uppfattning om att det ror sig om stora vérden.

2 Uppgifterna avser 2003 och de tidigare organen Jarnvagsinspektionen och Luftfartsin-
spektionen.

Kallor Myndigheternas arsredovisningar och [TPS bearbetning av SCB:s statistik.
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I flera fall dr dessa myndigheter smi. Det giller framfér allt
Nitmyndigheten som ir den minsta myndigheten men som
hanterar de stoérsta férmogenhetsvirdena. Frdn och med 2005
forstirks emellertid Nitmyndighetens anslag med 25 miljoner
kronor.

Det kan i detta sammanhang vara befogat att dterkomma till
begreppet regleringsrisk. Innebérden ir att en reglerare kan frestas
att exploatera det faktum att ett féretags investeringar har karak-
tiren av sunk cost, dvs. en icke dtervinningsbar kostnad. Ett sidant
beteende kan pdverka investeringar och férmégenhetsvirden.

Effekterna kan illustreras med ett exempel dir man utgdr frin
elbranschen och den s.k. nitnyttomodellen som har en realrinta pd
4,8 procent. Vid en sddan realrinta kan det nominella avkastnings-
kravet uppskattas till ca 7 procent. En ytterligare utgdngspunkt kan
vara ett foretag som uppvisar en vinst pd 10 miljoner kronor och
som exempelvis har ett eget kapital pd 100 miljoner och ett avkast-
ningskrav pd 10 procent. Om regleraren av ndgon anledning sinker
avkastningskravet till 7 procent sjunker foretagets vinst med 3
miljoner kronor, eller 30 procent. Detta bor pdverka foretagets
virdering. Om regleraren gir ytterligare ett steg och infér margi-
nalkostnadsprissittning (fér ett naturligt monopol) maéste verk-
samheten sannolikt liggas ned. En férindrad reglering kan siledes
paverka férmogenhetsvirdena.

11.5.6 Regleringen &r inte renodlad

Ingen av myndigheterna férefaller vara en renodlad regleringsmyn-
dighet. Alla har t.ex. normering, men ocksd tillsyn av att de egna
reglerna efterlevs. De ger ocksd olika former av tillstdnd och kon-
cessioner, samtidigt som de sitter regelverket och féljer upp detta.
Myndigheterna forefaller sdledes 1 hég grad ha kombinationer av
uppgifter som kan paverka graden av regleringsévertagande och
regleringsrisk som diskuterats tidigare 1 kapitlet. En ytterligare
komplikation ir att flera av myndigheterna ocksd utfér teknisk
reglering, exempelvis 1 form av sikerhetsfrigor i kombination med
t.ex. ekonomisk reglering.
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11.5.7 Svenska myndigheter jamfort med utlandska
myndigheter

Det har inte varit mojligt att redovisa nigon egentlig jimforelse
mellan svenska och utlindska regleringsmyndigheter. Det finns {3
redovisningar éver hur myndigheter inom t.ex. EU ir uppbyggda.
Tabell 11.5 innehaller emellertid vissa uppgifter om teleomridet.

Tabell 11.5 Grad av oberoende hos regleringsmyndigheter inom
telekommunikationsomridet i ndgra linder

Land/myndighet ~ Chef utses av Mandatperiod  Finansiering ~ Rapporterar till Beslut kan dver-
klagas till
Danmark Ministern for forsk-  Obegransad Avgifter och Ministeriet for forsk-  Styrelse for klago-
ning och informa- anslag ning och informa- mal och styrelse for
tionsteknologi tionsteknologi konsumenter inom
tele
Norge Regeringen Obegransad Avgifter Ministeriet for trans-  Styrelsen for dver-
port och klaganden och
kommunikation radgivning inom
telekommunikation
Finland Presidenten Obegréansad Avgifter Ministeriet for trans-  Domstol
port och
kommunikation
Frankrike Presidenten 6 ar Anslag Arlig rapport till Domstol
regeringen och den
lagstiftande férsam-
lingen
Tyskland Presidenten 5 &r Avgifter och Den lagstiftande Domstol
anslag forsamlingen
vartannat ar
Storbritannien Ministern for handel 5 ar Avgifter Ministeriet for Kommissionen for
och industri handel och industri monopol och fusio-
ner
Nederlédnderna Ministern for 4 ar Avgifter f\rlig rapport till Domstol
transport, offentliga ministeriet for
arbeten och vatten transport, offentliga
arbeten och vatten
USA Presidenten (maste 5 ar Avgifter och Den lagstiftande Domstol
godkannas av anslag forsamlingen
senaten)
Sverige Regeringen 6 ar Avgifter Krlig rapport till Domstol
Naringsdeparte-
mentet

!| majoriteten av landerna, bl.a. Sverige, kan regleringsmyndighetens beslut i ett enskilt fall dverklagas och
andras av domstol. | manga lander dar en domstol kan upphava en regleringsmyndighets beslut kan myndig-
heten dock inte fatta ett nytt beslut i drendet.

Kalla: Génenc m.fl. (2001).
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I tabell 11.5 ovan redovisas en genomgang av graden av oberoende
hos regleringsmyndigheter inom telekommunikationsomridet i
nigra OECD-linder. S§ gott som samtliga myndigheter forefaller
ha en hég grad av oberoende. En intressant iakttagelse dr att man-
datperioden for chefer i Danmark, Norge och Finland ir obegrin-
sad.

Det finns dven uppgifter for regleringsmyndigheternas kostnader
inom elomridet. Som framgir av tabell 11.6 ir skillnaderna stora.
Relateras kostnaderna till respektive lands BNP framgar att Sverige
har en relativt ldg andel; det ir bara Norge, Finland och Frankrike
som satsar mindre resurser pd reglering och tillsyn. Fér 2005 for-
stirks dock Nitmyndighetens anslag med 25 miljoner kronor. For-
stirkningen innebir att Sverige hamnar i mittskiktet bland EU-
linderna (under antagandet att inte andra linder ocksd 6kar resur-
serna).

Tabell 11.6 Storlek pa regleringsmyndigheter {6r el inom EU (och

Norge)

Land Antal anstéllda Arlig budget Promille av BNP
(miljoner euro)
Belgien 99 17 0,064
Danmark 25 2,5 0,013
Finland 16 1,25 0,009
Frankrike 96 12 0,008
Grekland 40 4.4 0,029
Irland 39 10 0,076
[talien 104 18,6 0,014
Luxemburg 2 0,3 0,013
Nederlanderna 55 7 0,015
Norge 33 1,8 0,009
Portugal 53 6,4 0,049
Spanien 187 21 0,028
Storbritannien 302 57 0,036
Sverige 42 3 0,011
Tyskland - - -
Osterrike 60 8 0,036

Killa: Eurostat.
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11.6  Hur ar verksamheterna i Sverige reglerade?

Som framgir av tabell 11.7 finns det stora variationer mellan hur
branscherna regleras, men ocksi mellan vilka typer av regleringar
som anvinds.

Inom t.ex. jirnvigssektorn regleras enbart nyttjandet av infra-
struktur, och priset ir en form av avgift som faststills av reger-
ingen. Aven inom flygsektorn ir nyttjandet av infrastrukturen
reglerad. Hir tillimpas emellertid en annan form av prisreglering in
inom jirnvigssektorn som innebir att endast delar av avgifterna ir
reglerade och endast fir 6ka med hogst nettoprisindex. Den kom-
mersiella marktjinsten inom flyget ir oreglerad.

Inom el och tele tillimpas fundamentalt olika principer och
modeller. Regleringen inom el (nitdelen) ir en form av intiktstaks-
reglering som ir av ex post—karaktir och som riktar sig mot slut-
kund. Inom tele ir det diremot en form av tilltridesprissittning
som riktar sig mot innehavaren av infrastrukturen. Regleringen ir
kostnadsorienterad och av ex ante-karaktir.

Det bér dock pdpekas att statligt dgande i sig ocksd ir en form av
reglering, t.ex. genom avkastningskrav.
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Verksamhet

Typ av prisreglering

Jarmvég

Ex post/ex ante

Sanktionsmdj-
ligheter

Persontransporter pa jamvag

Ingen reglering

Godstransporter pa jamvag

Ingen reglering

Nyttjande av infrastrukturen
(banavgifter)

Pristaksreglering. Regeringen faststaller
avgifterna i en forordning. Avgifterna
ska motsvara den kortsiktiga samhalls-
ekonomiska marginalkostnaden.

Saknas regleringsmyndighet.

Regeringen som
agare kan
agera. | dvrigt
normal

debitering.
£l

Distribution av el En form av intaktstaksreglering. Ex post. Den s.k. natnyttomodellen  Ja
(natavgifter) Nattariffer ska vara utformade sa att nyttjas.

natkoncessionshavarens intakter fran

natverksamheten ar skaliga i

forhallande till dels de objektiva forut

sattningarna att bedriva natverksam-

heten, dels natkoncessionshavarens

sétt att bedriva natverksamheten.
Transmission av el (stam- Samma som ovan. Ex post. Ingen tillsyn har skett. Ja
nitstariff)
Forséljning och produktion av  Ingen reglering
el

Tele

Samtrafik i fasta allmanna De operatdrer som utses till domine- Ex ante. LRIC-metoden nyttjas Ja
telefonnét och tilltrade till rande operatorer kan al4ggas skyldig-
accessnatet heten aft ha kostnadsorigngterady ¢ (Long Run Incremental Cost)

prissattning.
Terminering av samtal i Samma som ovan. Samma som ovan. Samma som
mobila allménna telefonnat ovan.

Post

Normalporto for Pristaksreglering. Normalportot far inte Ex post Nej

dvernattbefordran av brev

hojas mer &n den allmanna prisutveck-
lingen matt som KPI. Dock vissa
avrundningsmekanismer.

Ovrig postverksamhet

Ingen reglering

Flyg

Trafikavgifter for att nyttja
infrastrukturen

Delvis pristaksreglering. Trafikavgif-
terna, exklusive undervagsavgifter,
luftfartsskyddsavgifter och bulleravgif-
ter, far 6ka med hogst nettoprisindex,
matt fr.o.m. 1993.

Saknas regleringsmyndighet.

Regeringen som
agare kan
agera.

| 6vrigt normal
debitering.

Kommersiella marktjanster

Ingen reglering
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11.7 Vad ska regleras?®

Utredningens sex branscher har traditionellt sett varit mer eller
mindre starkt reglerade. De flesta anser att marknaderna ska omfat-
tas av regleringar men det rider olika synpunkter pd hur intensivt
marknaderna ska regleras. Ekonomer pétalar ofta att man ska vara
restriktiv nir det giller offentliga ingrepp inom i varje fall tek-
nikintensiva branscher som t.ex. telebranschen. Det kan nimligen
vara svirt att férutse hur sidana branscher kommer att utvecklas
och snabba marknadsingripanden kan riskera att hindra en effektiv
resursallokering pd sikt. Andra grupper, t.ex. regleringsmyndig-
heterna sjilva, foresprikar ofta en mer pdtaglig reglering med
snabba ingripanden foér att begrinsa foéretagens mojligheter att
genom olika strategier snedvrida konkurrensen. En naturlig friga
som uppstdr dr dirfér hur branscher pa limpliga sitt ska regleras
for att uppnd de mél som stillts upp av riksdag och regering.

Det finns inga entydiga svar pd detta men resultaten frén eko-
nomisk forskning kan ge en uppfattning om riktningen eller 4tmin-
stone tala om vad som ir mindre limpliga sitt att reglera olika
marknader pd. Viktiga frigor som bér besvaras, och som diskuteras
i det foljande, ir:

e Vilka avvigningar ska goras pd kort och pd lang sikt?

o Vilka delar av marknaden ska regleras och pa vilket sitt?

e Bor det finnas sektorsspecifika regleringar eller tillgodoser
generella konkurrensregler behovet? Bor det finnas inslag av

bida?

11.7.1 Mal for regleringar

Utgdngspunkten for val av reglering dr de mal som riksdag och
regering faststiller f6r marknaden. P4 de olika marknaderna finns
normalt sett flera olika mél som ska uppfyllas. Dessa kan dock del-
vis komma i konflikt med varandra. Det kan ocks3 finnas en avvig-
ning mellan kortsiktig (statisk) och l&ngsiktig (dynamisk) effekti-

vitet:

e Hur kan man sikerstilla ett effektivt nyttjande av existerande
infrastruktur och tjinster (statisk effektivitet)?

§ Avsnittet bygger pd Econ (2003).
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e Hur kan man sikerstilla optimala incitament att investera 1 ny
infrastruktur och tjinsteutveckling (dynamisk effektivitet)?

Det finns en tendens att politiker ofta favoriserar kortsiktig effek-
tivitet framfor lingsiktig effektivitet. Beslutet kan dock inte fattas
oavhingigt, eftersom l3ga priser i dag och generdsa villkor for till-
tride till konkurrenters infrastruktur kan ge minskade incitament
till framtida investeringar (det behover dock inte vara s8). Kortsik-
tiga ingripanden 1 syfte att skapa konkurrens kan siledes paverka
den langsiktiga effektiviteten.

Vidare tenderar kortsiktiga mal att hindra en effektiv konkurrens
1 infrastrukturen, ge rum for ineffektiva féretag samt cementera
marknadsstruktur och regleringsregim. Innovationstakten kan ocksi
paverkas negativt av en kortsiktig politik.

11.7.2 Regleringar av natverksindustrier — speciella problem

Nitverksmarknader stiller speciella krav pd regleringen som inte
giller pd andra marknader. Nitverkseffekter i kombination med
skalférdelar i produktionen leder till koncentrerade marknader med
risk for att dominerande féretag utévar marknadsmakt, inte minst
nir ndgon eller ett par av dem kontrollerar en flaskhals.

Aven om konkurrenssnedvridande &tgirder frin féretagens sida
saknas, tenderar forekomsten av nitverkseffekter att leda till kon-
centrerade marknader. Orsaken ir att individer féredrar storre nit-
verk framfér mindre, eftersom det ger dem hdgre nytta. Fore-
komsten av nitverkseffekter leder siledes till en naturlig jaimvikt
dir féretagens marknadsandelar och vinster ir ojimnt fordelade.
Detta giller speciellt om samma tjinst erbjuds genom olika och
icke-kompatibla teknologier. I sidana fall bidrar tillkomsten av nya
foretag successivt allt mindre till férindringar 1 priser, kvantitet
och vinster hos de dominerande féretagen, liksom 1 konsument-
dverskottet f6r konsumenterna.

Regleringar som syftar till att minska etableringshinder for att
stimulera konkurrens frin nya féretag riskerar dirmed att inte ha
nigon effekt. Det betyder diremot inte att konkurrens saknas. I
detta fall kan det ses som att konkurrensen sker om marknaden
("winner takes it all”) snarare in inom marknaden. Konkurrensen
om marknaden kan vara vil s3 hird dven om det resulterar i kon-
centrerade marknader. Det kan dirfér vara meningsldst att tvinga
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fram marknadsstrukturer dir foretagen har t.ex. lika stora mark-
nadsandelar.

En effektiv resursallokering pd nitverksmarknader kan i stillet
uppnds genom att uppmuntra till kompatibilitet och icke-propriira
erbjudanden, eftersom detta bidrar till att nitverkseffekterna inte
blir leverantdérsavhingiga. Detta okar konsumentdverskottet och
den totala vilfirden. Kompatibilitet 6kar utrymmet for nya foretag
att etablera sig pA marknaden och motverkar den naturliga jimvik-
ten mot ojimnt férdelade marknadsandelar.

Marknader med nitverkseffekter tenderar att expandera mycket
snabbare 4n andra marknader nir den kritiska massan vil 4r nidd,
vilket dr en naturlig f6ljd av nitverkseffekter. Tidiga dtgirder som
syftar tll att f3 iging marknader ir siledes speciellt effektiva.
Kombinationen av nitverkseffekter och snabb teknologisk utveck-
ling medfér & andra sidan att man bér vara sirskilt forsiktig med
vilka ingrepp som gérs pd marknaden. Det ir oftast mycket svirt
att forutse framtidens teknik, och det ir dirfér ocksd vanskligt att
veta hur marknaden skulle ha utvecklats utan ingrepp. I teknikin-
tensiva branscher brukar dessutom omvixlingarna vara stora, dir
vissa produkter och foretag ersitts av helt andra. Dirfér finns det
mycket som talar f6r att ingrepp bor ske endast om effekterna av
en konkurrensbegrinsning med stor grad av sikerhet motverkas
eller om det dr litt att férutse dess effekter.

11.8 Sektorsspecifika regleringar kontra generella
konkurrensregler

11.8.1 Lagstiftningens karaktar’

En liberalisering innebir 1 de flesta fall att en sektorsspecifik lag-
stiftning avskaffas, forindras eller inférs, vilket med andra ord
innebir att det regelverk som ir specifikt fér branschen férindras.
Dirutéver finns den allminna konkurrenslagstiftningen.
Konkurrenslagstiftningens syfte ir att begrinsa uppkomsten av
skadlig marknadsmakt och att motverka att den utévas pa ett skad-
ligt sdtt. Dess huvuduppgift dr 1 huvudsak att bevara konkurrens
(inte skapa), t.ex. genom att férhindra forvirv som skulle begrinsa
konkurrensen. Lagen kan exempelvis inte anvindas for att skapa
konkurrens genom att bryta upp existerande féretag. Konkurrens-

? Avsnittet bygger, dir inget annat anges, pi Bergman (2002).

667



Regleringar och regleringsmyndigheter SOU 2005:4

lagen kan dirfér 1 vissa fall ses som ett komplement till den sek-
torsspecifika lagstiftningen, dir den férstnimnda kan tippa igen
kryph&l i den senare.

I vissa speciella situationer kan konkurrenslagen anvindas fér att
ge konkurrenter tilltride till infrastruktur av flaskhalskaraktir och
dirmed direkt skapa konkurrens. Det giller nir dessa kan kategori-
seras som s.k. oumbirliga resurser (essential facilities).

Mer typiskt dr att konkurrenslagen kan anvindas fér att stivja
underprissittning och andra dtgirder som ett dominerande féretag
kan vidta for att begrinsa eller eliminera konkurrensen. Indirekt
kan detta bidra till att skapa konkurrens genom att utmanare ges
bittre férutsittningar att verka pd marknaden.

Nir det giller missbruk av dominerande stillning verkar lagen ex
post. Konkurrenslagen ir ocksi baserad pd sanktioner. Av dessa
skil miste drenden ofta avgdras 1 domstol, varfor tillimpningen av
lagen blir forhdllandevis lingsam. Sirlagstiftning verkar diremot i
storre utstrickning ex ante och tillimpas pd ett mer "mekaniserat”
sitt. Tillimpningen av sirlagstiftningen kan dirfor bli snabbare.

En dominerande stillning kan vixa fram av olika orsaker, exem-
pelvis genom patent, tekniska framsteg, legala skil eller av den
orsaken att verksamheten ir ett naturligt monopol. Konkurrens-
lagstiftningen baseras emellertid pd en insikt att det finns ett vixel-
spel mellan monopol och konkurrens. Man ingriper dirfér inte mot
foretag som erdvrat en marknadsdominerande stillning, utan
endast mot missbruk av en sddan (Ewertsson och Hultkrantz 2004).

11.8.2 Vad bor myndigheterna gora?™

I minga OECD-linder har det skett en omfattande liberalisering av
marknader och det har byggts upp olika former av myndigheter for
att informera och skydda konsumenter. Lindernas konkurrens-
myndigheter spelar en viktig roll i reformprocessen. De har viktiga
kunskaper for att identifiera och minska marknadsmakt, som op3-
verkad skulle minska intikterna av liberaliseringarna. Det ir speci-
ellt viktigt eftersom foretag som tidigare opererat som monopol
(eller reglerats av myndigheter) kan finna det normalt eller attrak-
tivt att fortsitta sin verksamhet som tidigare, fére liberalisering-
arna. Konkurrensmyndigheternas insatser ir speciellt virdefulla vid
frdgor som rér den industriella strukturen och frigor som invol-

19 Avsnittet bygger pA OECD (1999).
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verar strandsatta'' kostnader eller implementeringen av samhills-
omfattande tjinster. De kan hyilpa till att sikerstilla att metoderna
fér att tervinna strandsatta kostnader och garantera samhills-
omfattande tjinster inte leder till onddiga konkurrenssnedvrid-
ningar.

I praktiken har liberaliseringar knappast bara bestitt av ett bort-
tagande av regler som limnar ansvaret till marknadskrafterna att
operera under en generell konkurrenslagstiftning. I minga fall har
lagstiftarna ocksd ansett att konkurrensen miste virdas med ny
form av reglering som kan vara 6vergdende eller permanent. Minga
nya eller existerande sektorsspecifika regleringsmyndigheter har
fatt 1 uppdrag att frimja konkurrens och ibland ftt i uppdrag att
formulera eller tillgripa generella eller sektorsspecifika lagar eller
regler. T ett begrinsat antal linder har konkurrensmyndigheterna
fatt uppgifter som tidigare hanterats av departement (dvs. fitt agera
som dgare) eller som hanterats av sektorsspecifika eller generella
reglerare. Ansvarsférdelningen kan dock komma att forindras i
framtiden eftersom 6vergingen till 6kad konkurrens l&ng ifrdn ir
klar.

Det ir egentligen fyra uppgifter som kriver speciell uppmirk-
samhet vid liberalisering av marknader:

1.  konkurrensskydd (t.ex. fusioner)

2. lltridesreglering (t.ex. icke-diskriminerande tilltride till nit-
verk)

3. ekonomisk reglering (t.ex. kontroll av monopolprissittning)

4.  teknisk reglering (t.ex. att sitta och félja upp standards som
garanterar kompatibilitet och som behandlar omriden som
sikerhet och miljs).

I jimforelse med sektorsspecifika reglerare forefaller konkurrens-
myndigheter 1 kraft av sin samlade kunskap, erfarenhet och den
institutionella kulturen att vara bittre limpade att hantera frigor
som ror konkurrensskydd. Av samma skil forefaller sektorsspeci-
fika reglerare bittre limpade in konkurrensmyndigheter att han-
tera ekonomisk reglering. Sddan reglering ir till sin natur fortgs-
ende 1 stillet f6r periodiskt dterkommande och baseras 1 hég grad

! Eftersom investeringar ofta ir irreversibla, innebir det att tillgingarna kan bli strandsatta.
Tillgingarna kan under férindrade omstindigheter inte dterbetala sina kostnader. I detta
avseende kan nitverkstillgingarna betraktas som specifika fér det nitverk de ir byggda for
(Bergman m.fl. 1999).
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pd sektorsspecifika kunskaper. Detta dr dock inte lika uppenbart
nir det giller tilltridesreglering.

Syftet med tilltridesreglering ir bide att frimja och skydda kon-
kurrens 1 vissa situationer nir access till en del av ett vertikalt integ-
rerat foretags tillgdngar ir visentlig for att f3 en tillfredsstillande
utveckling av konkurrensnivin. A ena sidan ir konkurrensmyndig-
heter bittre limpade att hantera sddana frigor in sektorsspecifika
myndigheter pd grund av sina erfarenheter av féretag som missbru-
kar sin dominerande stillning. A andra sidan kriver tilltridesre-
glering tillgdng till stora mingder av kostnadsdata fér att kunna
faststilla villkoren foér tilltride och sedan kontinuerligt f6lja upp
dessa for att forsikra sig om att villkoren uppfylls. Detta dr upp-
gifter som ligger i linje med vad sektorsspecifika reglerare normalt
gor.

Aven om bide konkurrensmyndigheter och sektorsspecifika
myndigheter skulle kunna anlita expertis, si ir erfarenheter och
institutionella skillnader mellan dem s8 pass stora att de inte snabbt
eller litt gdr att ta bort. Det finns dessutom en stor risk att en for-
indring av den institutionella kulturen kan piverka méjligheterna
att utféra kirnuppgifterna negativt. Det finns i huvudsak fem vik-
tiga aspekter pd erfarenhet och institutionell kultur:

1. Sektorsspecifika reglerare arbetar ofta med uppgifter som
syftar till att minska effekterna av marknadsmakt, medan
konkurrensmyndigheter frimst fokuserar pd att minska
marknadsmakt. Detta tenderar att ge olika uppfattningar
om hur marknadsmakt bist hanteras.

2. Sektorsspecifika reglerare arbetar typiskt med att inféra
och félja upp olika regler fér uppférande, medan konkur-
rensmyndigheter dr mer inriktade mot strukturella 15s-
ningar (dock frimst vid fusionsirenden och i mindre
utstrickning vid missbruksirenden).

3. Sektorsspecifika reglerare arbetar ofta i ett ex ante-perspek-
tiv, medan konkurrensmyndigheters perspektiv ofta ir ex
post (férutom vid féretagskoncentrationer).

4. Sektorsspecifika reglerare ingriper normalt mer frekvent
och behover ett konstant fléde av information frin de
reglerade foretagen, medan konkurrensmyndigheter mer
forlitar sig pd klagom&l och endast inhimtar information
nir det ir nédvindigt i samband med eventuella aktioner.
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5. Sektorsspecifika reglerare har normalt anvisats fler mél in
konkurrensmyndigheter, si de har sannolikt storre erfaren-
heter av att hantera milkonflikter (det finns dock ocksi
nackdelar med att ha f6r minga mal).

Viktiga synergieffekter kan dock falla bort om konkurrensmyndig-
heterna endast arbetar med konkurrensskydd och sektorsspecifika
reglerare endast med ekonomisk reglering. Det existerar synergier
mellan konkurrensskydd och ekonomisk reglering samt mellan dessa
bigge funktioner och tilltridesreglering. Dessa synergier uppstar i
huvudsak av att samma personal kan anvindas f6r ett antal problem
som dr nira relaterade till varandra och genom att man kombinerar
olika policyinstrument i samma myndighet.

Det dr ocksd viktigt att analysera marknadssituationen. Om
behovet av ekonomisk reglering och tilltridesreglering kan for-
vintas vara temporirt, och om huvuduppgiften ir att inféra kon-
kurrens, kan det vara limpligt att sddana uppgifter ges till konkur-
rensmyndigheter. Om diremot behovet av reglering bedéms som
permanent ir det rimligt att uppgifterna ges till en sektorsspecifik
reglerare.

Samtidigt finns det en risk for att sektorsspecifika reglerare lit-
tare faller offer for regleringsévertagande in sektorsévergripande
myndigheter. Ett system med flera sektorsspecifika reglerare kan
ocksd vara mindre effektivt dn ett med en sektorsovergripande
reglerare. Det finns alltid ett behov for sektorsspecifika reglerare
att definiera juridiska grinser mellan varandra och sidant skapar
utgifter, férseningar och osikerhet.

11.9 Konkurrens och fortroende

Frin fortroendesynpunkt ir det viktigt att konkurrensen fungerar
tillfredsstillande och att féretagen pd marknaden inte foérsoker
sitta konkurrensen ur spel pd ett otilldtet sitt. Fortroendekommis-
sionen (SOU 2004:47) genomférde under 2003 en gallupunder-
sokning dir respondenterna bl.a. fick svara pd frigor om konkur-
rens."?

I undersokningen ansdg 48 procent att konkurrensen fungerar

mindre bra och 16 procent att konkurrensen fungerar diligt; 33

21 SOU 2004:47 anges att undersdkningen omfattade telefonintervjuer med 1 000 personer
frdn 15 &r och uppit.
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procent uppgav att de hade egna erfarenheter av att ha betalat ett
for hogt pris pd en produkt for att féretag kommit Gverens om att
begrinsa konkurrensen pd marknaden.

Nir det giller straffen f6r otillitna karteller och andra 6vertri-
delser av konkurrensreglerna ansdg en klar majoritet, 58 procent,
att sanktionerna i1 dagsliget ir for liga. P4 frigan om huruvida
statsmakterna har férmdgan att effektivt kontrollera konkurrensen
mellan féretag ansdg endast 19 procent att si ir fallet, medan 61
procent ansig att staten inte har en effektiv 6vervakning av kon-
kurrensen pd den svenska marknaden.

Det kan sdledes konstateras att det enligt undersékningen fanns
en misstro mot statsmakternas mojligheter att uppticka och beivra
overtridelser av de konkurrensrittsliga reglerna. Dessutom ansdg
en klar majoritet av respondenterna att sanktionerna vid en 6ver-
tridelse dr for lindriga och att konkurrensen pd den svenska mark-
naden fungerar mindre bra eller daligt.

Det finns tvd huvudproblem som, enligt Fértroendekommissio-
nen, kan identifieras och som har anknytning till allminhetens f6r-
troende for delar av niringslivet. Det ena ir marknader som har en
stark dgarkoncentration, dir diligt fungerande konkurrens leder till
hégre priser och simre produkter. Det andra ir att foretag pa en
marknad sinsemellan kommer 6verens om produktionsvolymer
och/eller priser, vilket bla. leder till hégre priser. Férekomst av
dessa bada problem riskerar att skada fértroendet for en stor del av
det svenska niringslivet.

Kommissionen berér dven de liberaliserade marknader som
denna utredning tar upp och konstaterar att det frin fértroende-
synpunkt ir av stor vikt att konkurrensen langsiktigt fungerar pd
de omrdden som statsmakterna dppnar f6r konkurrens. I annat fall
kan ett utbrett missndje Sver liberalisering av tidigare skyddade
omrédden riskera att skada fértroendet for delar av det svenska nir-
ingslivet.
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11.10 Beddmningar och forslag
11.10.1 Beddémningar
Inledning

Det finns ett val mellan den s.k. Chicagoskolan, dir man liter
marknader klara sig utan tillsyn av reglerande institutioner, och en
mer regleringsvinlig skola.

Ytterligheterna 1 detta sammanhang kan beskrivas som att den
ena ytterligheten innebir att staten endast garanterar grundlig-
gande dganderitt och rittssikerhet, och den andra ytterligheten
innebir att staten tagit pd sig hela ansvaret for byggande och drift
av infrastrukturer.

Regelutredningens forsta slutsats ir att det alltid kommer att
krivas starka institutioner kring marknader fér infrastrukturtjins-
ter. Var andra slutsats dr emellertid att det finns goda skil for
statsmakten att ta till sig Chicagoskolans invindningar mot méjlig-
heten att effektivt reglera nitverksmarknader. Det giller framfér
allt forutsittningarna for regleringsmyndigheterna.

De reglerande institutionerna har inte utvecklas i samma takt
som marknaderna har avreglerats, och statens roll minskat. Erfa-
renheten frdn finansmarknaderna visar att betydelsen av kraftfulla
regleringsorgan f6r att skapa sunda marknader har underskattats.
Liberaliseringen ir dnnu 1 sin linda, och hur vil den kommer att
lyckas beror bl.a. pd hur autonoma och kraftfulla institutioner som
utvecklas. Om reglerarna stirks minskar mdjligheterna fér sirin-
tressen att pdverka dessa. Sirintressen ir dock olika starka och
effektiviteten pd en marknad kan vara sdrbar om sirintressena inte
balanserar varandra. Regler behévs ocksd for att nd jimbordighet
mellan kopare och siljare.

En viktig utgdngspunkt fér utredningen ir att regleringsmyndig-
heter och regleringar successivt behdver forindras, exempelvis pd
grund av teknikutveckling och férindrade marknadsférhallanden.
Regelverken mdste anpassas nir bransch- eller konkurrensférhal-
landena dndras och nir brister uppticks i regelverken.

En liberalisering innebir i minga fall att en sektorsspecifik lag-
stiftning avskaffas, forindras eller inférs. Det regelverk som ir spe-
cifikt f6r branschen foérindras siledes. Dirtill finns den allminna
konkurrenslagstiftningen.

P4 marknader som 6ppnats f6r konkurrens och som har drag av
naturliga monopol stills lagstiftaren infér flera avviganden. Det
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kan t.ex. gilla behovet av sirregleringar eller huruvida de generella
konkurrensrittsliga reglerna ir tillrickliga. En sirreglering kan t.ex.
gilla tilltride eller prissittning. Det kan vidare faststillas regler for
tvistelosning, om konflikter uppstdr mellan operatér och infra-
strukturhillare.

Liberaliseringen innebir att nitverksindustrierna utvecklas frin
monopol till kanske en oligopolmarknad (med ett litet antal siljfs-
retag med stort dmsesidigt beroende) och senare méjligen till ren
konkurrens (Bergman m.fl. 1999).

For nitverksindustrier kan dock, som tidigare framgitt, denna
process diskuteras (Bergman 2002). Forutsittningarna giller under
1 huvudsak tv forutsittningar:

e Avregleringen miste leda till att det blir konkurrens om
infrastrukturen. Annars blir utmanarna beroende av det eta-
blerade féretaget.

e Det fir inte finnas alltfér starka nitverkseffekter pd efter-
frigesidan. Den typen av nitverkseffekter finns t.ex. pd flyg-
marknaden och pd marknaderna fér hdrd- och mjukvara.

Oberoende av ovanstdende behéver regelsystemet successivt anpas-
sas. Man bor friga sig om styrningen ska ske i form av regler eller
mer 1 form av diskretionira beslut. En annan friga ir om det ska
tillimpas sektorsspecifika regleringar eller generella konkurrens-
regler. Ett tredje friga ir om myndigheterna ska vara sektorsspeci-
fika eller mer sektorsoévergripande.

Utformningen av ett regelverk eller en ram fér regleringar
vicker, enligt utredningens bedémningar, ett antal politisk-ekono-
miska frigor. Reglerare har makten att generera och omférdela
inkomster mellan olika intressegrupper, t.ex. genom att skapa eller
bevara monopol och att bevara korssubventionen i tariffstrukturen.
De kan dirfér ha incitament att anvinda denna makt f6r vinna eller
behilla stdd frin sina politiska uppdragsgivare. Samtidigt har regle-
rade foretag eller intressegrupper starka incitament att dverta regle-
raren. Det finns ocksd en risk for att reglerare kan anvinda sina
diskretionira befogenheter si att incitamenten for investeringar
snedvrids. Sidana politisk-ekonomiska éverviganden pekar pd att
det dr viktigt att utforma regelverken omsorgsfullt.

Enligt utredningens uppfattning ir regleringarna i Sverige &ver-
lag relativt svaga. En orsak till detta kan vara den svaga traditionen
for den hir typen av regleringar, t.ex. i jimférelse med USA. En
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annan orsak ir myndigheternas organisation och de uppgifter man
har tilldelats av riksdag och regering. Flera av regleringsmyndighe-
terna ir smi och myndigheternas uppgifter varierar avsevirt. Det
féorekommer ocksd relativt stora variationer mellan hur de olika
marknaderna regleras. Ingen av myndigheterna forefaller vara en
renodlad regleringsmyndighet, utan uppgifterna varierar avsevirt.

Ytterligare en orsak till den relativt svaga regleringen kan vara de
otydliga milen vilket bl.a. Statskontoret pekat pd i en bilaga till
utredningen. En ytterligare orsak kan vara de i allminhet ling-
dragna rittsprocesserna med tidsddande éverklaganden.

Sektorsmyndigheter kontra generell konkurrenslagstiftning

En av Regelutredningens svdra frigor ir om det behdvs sektors-
myndigheter eller om det ricker med generell konkurrenslagstift-
ning som tillimpas av Konkurrensverket.

Enligt utredningens bedémning ir det nédvindigt med bide
sektorsmyndigheter och en generell konkurrensmyndighet.

Precis som Hultkrantz (2004) argumenterar i en bilaga till denna
utredning boér konkurrenslagen och sirlagstiftning ses som kom-
pletterande instrument. Konkurrenslagens styrka ligger 1 dess gene-
rella tillimpbarhet, men detta innebir samtidigt att den inte ir till-
rickligt kraftfull nir det giller att komma till ritta med specifika
konkurrensproblem av mer strukturell natur, som ofta ir fallet i
nitverksbranscher. Detta giller sirskilt pd tre omriden:

. Envigstilltride. Det klassiska skilet for tilltridesreglering ir
att ett foretag har tillgdng till en “oumbirlig infrastruktur”
som alla féretag i en bransch behdover tillging till. Ett exem-
pel dr Telias kopparaccessnit. Andra exempel ir det lokala
distributionsnitet for el (reglerat), Banverkets sparnit (regle-
rat), Arlandabanans spir- och terminaler (begrinsad regler-
ing), fjirrvirmeniten (ej reglerat). Som dessa exempel anty-
der finns detta fenomen i de flesta nitverksbranscher.

. Tvdvdgstilltride. Konsumenterna har ofta ett starkt 6nskemal
att olika nitverk ska kunna utnyttjas tillsammans, t.ex. en
flygresa som kombinerar delstrickor med olika flygbolag.
Men trots att operatdrerna 1 sidana fall har en mer balanserad
forhandlingssituation dn nir det giller envigstilltride ir det
inte sjilvklart att de sjilvmant kommer att underlitta eller
ens acceptera tvavigstilltride (Armstrong 1998, Laffont m.fL
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1998a och b). Den teoretiska litteraturen visar att det
tvirtom kan vara svdrare att komma fram till en 6verens-
kommelse, ju starkare konsumenternas behov av samordning
ir (Economides och Flyer 1997, Katz och Shapiro 1985). Ett
vil sd viktigt skl f6r reglering hir dr ocksd att de kan komma
dverens om alltfér hoga priser, eller om att stinga ute
smé/nya aktorer.

. Sambillsomfattande tiinster. Frigan om hur samhillsomfat-
tande tjinster ska finansieras och ersittas fick till en bérjan
begrinsad uppmirksamhet inom svensk telepolitik, eftersom
den forefoll ha liten betydelse for traditionell telefoni. Men
med nya tekniker som bredband, 3G, digital-tv osv., har fra-
gan om vilka delar av landet som ska tickas, och hur kostna-
derna for icke-kommersiellt motiverad produktion ska biras,
dterkommit med stor kraft. Samtidigt 4r detta en stor friga
for mojligheterna att vidmakthilla konkurrens pd marknaden
som helhet (Hultkrantz 2004).

Utredningen vill till detta ligga ett helt annat och fjirde perspektiv.
Om en enda myndighet, som t.ex. Konkurrensverket, hanterar all
konkurrenslagstiftning och tillsyn éver konkurrensen i alla nit-
verksamheter, liksom 6ver konkurrensen i de helt privata delarna av
niringslivet, innebir detta en stor risk f6r regleringsévertagande
och maktkoncentration. Besluten i en sidan myndighet kommer att
paverka vinsterna, och dirmed virdet pa balansrikningarna, for en
stor del av det privata och statliga niringslivet.

Det finns dirtill inte tillricklig erfarenhet och tradition i Sverige
for ekonomisk reglering. Man har inte alltid hunnit utforma t.ex.
limpliga metoder, myndighetsorganisationer och utvirderingsme-
toder. Det ir dirfor ocksd en riskstrategi att ligga all tillimpning av
konkurrenstillsynen 1 Konkurrensverket.

Utredningen vill emellertid betona att samspelet mellan sektors-
regler och generell konkurrenslagstiftning kan férindras over
tiden. Graden av konkurrens kan férvintas férindras 6ver tiden
och di dven inslaget av olika typer av regleringar.
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Myndigheters oberoende

Enligt utredningens bedémning ir starka, sjilvstindiga och obero-
ende regleringsmyndigheter ofta en forutsittning for en fram-
gingsrik liberalisering. Med oberoende avses dock inte oberoende
fran politiska beslut, utan vi menar att oberoendet innebir att lagar
och férordningar ska tillimpas pa ett objektivt och opartiskt sitt.
Myndigheten ska fullt ut ansvara fér beslut och dtgirder inom
ramen for givna uppdrag. Med oberoende avses siledes inte att,
som i Riksbankens fall, delegera ansvaret fér ndgot verksamhets-
omrédde till en enskild myndighet. Riksdag och regering ska iven
fortsittningsvis reglera verksamheten genom lagar och férord-
ningar, 1 den meningen att det klargérs vilka beslut myndigheterna
far fatta (ddremot naturligtvis inte hur myndigheterna ska besluta i
enskilda frigor).

Det finns emellertid en avvigning mellan 4 ena sidan graden av
precision 1 regleringsprocessen och 4 andra sidan risken fér att de
som regleras eller byrikratin tar éver regleringsinstrumenten och
utnyttjar dessa for sina egna syften. En reglering som bygger pa
detaljerade bestimmelser kan granskas utan svirighet. En sidan
reglering kommer dock sannolikt att resultera i en brist pd flexibi-
litet. Om 1 stillet regleringen baseras pd generella regler kan man
limna en stor del av beslutsfattandet &t tjinstemin och tillita en
storre flexibilitet, men denna metod kan ocks3 dventyra de férdelar
som ligger 1 fasta spelregler.

Enligt vdr beddmning fir myndigheterna inte bli f6r diskretio-
nira. Om diskretionir styrning ir mojlig kan denna litt anpassa sig
till de sirskilda svirigheterna i en viss situation. Den gér det dock
svart och kostsamt att pd férhand avgora vilka stillningstaganden
som kan vintas, och dirfér 6kar risken for att regleringen utnyttjas
fér andra syften dn vad som ir avsett. En sidan form av reglerings-
misslyckande ir att en reglerare kan frestas att exploatera det fak-
tum att ett foretags investeringar har karaktiren av sunk cost, dvs.
en icke &tervinningsbar kostnad. Det brukar betecknas som en
regleringsrisk, och det kan vara ett allvarligt problem for en effektiv
och indamailsenlig reglering (Armstrong m.fl. 1994).

En regleringsmyndighet fir dock inte heller bli fér svag, for di
finns det en uppenbar risk for att regleringen tas dver av branschen.
Inneborden ir att regleraren agerar till f6rmdn f6r starka intressen i
branschen 1 stillet for att ta tillvara t.ex. konsumenters och nytill-
tridande foretags intressen.
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Minga OECD-linder har f6rsékt minska risken for reglerings-
overtagande (frin politiker) genom att bl.a. skapa institutioner som
ir ”oberoende” av ett mer direkt inflytande frin regeringarna. Som
vi visat i avsnitt 11.3 kan de flesta svenska regleringsmyndigheter
ocksd uppvisa ett sidant oberoende. Utredningen har noterat att
oberoendet stirkts under senare tid genom bildandet av
Jarnvigsstyrelsen och Luftfartsstyrelsen.

Utredningen gor ingen virdering av svenska forhillanden och
hur regleringarna fungerat i dessa avseenden. Vi kan dock bara kon-
statera att ett viktigt undantag frin den form av oberoende som
diskuterats ovan ir den s.k. Nitmyndigheten som ir en avdelning
inom Statens energimyndighet. Nitmyndigheten har till uppgift att
utodva tillsyn och granska nitavgifterna. Myndigheten ir dock inte
sjilvstindig.

Statskontoret har pd regeringens uppdrag sett ver verksamheten
och kommit fram till att nittillsynen bér bli en egen myndighet.
Internationellt sett hanteras ocksi normalt tillsynen av sjilvstin-
diga myndigheter. Enligt vir uppfattning bor si vara fallet dven i
Sverige.

Ett annat krav p4 en sddan myndighet bor vara att den finansieras
via avgifter som direkt disponeras av myndigheten. De nirmare
motiveringarna till dessa forslag limnas 1 slutet av detta kapitel.

Myndighetschefernas oberoende

Myndigheters beslut och agerande kan piverka mycket stora for-
mogenhetsvirden och investeringar samt ett stort antal konsu-
menters vilfird.

Myndighetscheferna for regleringsmyndigheterna har 1 dag
samma villkor som 6vriga generaldirektérer. De férordnas av
regeringen pd bestimd tid. Vid forsta gdngen sker detta i allminhet
for en tid av sex &r. Vid forlingt forordnande kan tiden vara kor-
tare, dd vanligtvis tre ar. Det finns dven mojligheter att forflytta en
myndighetschef, t.ex. vid en omstrukturering av en myndighet,
eller nir personen inte anses limplig for sin uppgift och det ir
visentligt for myndighetens bista. Enligt lagen (1994:260) om
offentlig anstillning kan en generaldirektsr (exklusive chefer for
statliga affirsverk) inte sigas upp, men forflyttas inom den stipule-
rade anstillningstiden.
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Enligt utredningens uppfattning finns det skil att diskutera ett
forstirkt anstillningsskydd fér vissa myndighetschefer for regler-
ingsmyndigheter. Orsaken till detta ir bl.a. att de myndigheter som
ir foremdl f6r utredningens analys 1 mdnga fall har ett betydande
normgivande ansvar. Deras beslut berér miljontals konsumenter,
stora férmégenhetsvirden och i vissa fall betydande framtida inve-
steringar. De kan ocks3 ha ett trovirdighetsproblem eftersom det i
flertalet av branscherna finns mycket stora och starka statliga
intressen. I utredningens fall ir det ocks3 sd att de senare intressena
och myndigheterna sorterar under samma departement.

En reglerare ska i teorin vare allvetande, vilvillig och 1 stdnd att 1
forvig binda sig till handlingsregler. I praktiken ir en sddan form av
reglerare mindre sannolik. En stark myndighetschef kan dock, som
ovan framgatt, pdverka minga olika intressen. For att underlitta ett
effektivt beslutsfattande och framtida karridrvigar dr det dirfor
nddvindigt att anstillningsskyddet férbittras. Ett sddant forstirke
anstillningsskydd méste ocksd kopplas till ett entydigt ansvarsut-
krivande. Utgdngspunkten dr dock att det ir regeringen som
utnimner myndighetscheferna.

Vi limnar i slutet av kapitlet ett forslag till indring i lagen om
offentlig anstillning. Innebérden ir att myndighetscheferna for
PTS, Jirnvigsstyrelsen, Konkurrensverket, Luftfartsstyrelsen och
en eventuellt fristiende nitmyndighet ska kunna anstillas pd en
tjanst fér en bestimd tid om tio 4r. De ska dock inte kunna omfér-
ordnas pd tjinsten.

Den statliga regleringsstyrningen

Organisationen av de statliga regleringsmyndigheterna riskerar att
leda fram till trovirdighetsproblem. De myndigheter som ir fore-
mél {6r utredningens analys ligger samliga under Niringsdeparte-
mentet. Samtidigt har departementet dgaransvar for ett antal domi-
nerande aktorer inom utredningens omride. Staten ir sdledes sdvil
regulator som igare av foéretag som har ett avgorande inflytande
over den infrastruktur som ir av betydelse foér konkurrensen pd
marknaderna. Hanteringen av regleringsmyndigheterna sker dess-
utom i en miljé som hanterar bide sektorspolitik och konkurrens-
frigor.

I ett kommande avsnitt om den statliga dgarstyrningen (kapitel
12) pekar vi pd att den nuvarande organisationen innebir en
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uppenbar risk for otydlighet och oklara roller. Vi diskuterar dir hur
den statliga dgarfunktionen i Regeringskansliet kan stirkas och
renodlas, samt hillas mer &tskild frdn den reguljira linjeorganisa-
tionen.

P34 samma sitt bor regleringsmyndigheternas roll stirkas och
renodlas. Ett sitt att renodla regleringsfunktionen kan vara att
samla regleringsmyndigheterna hos ett departement utan fackan-
svar fér de omrdden som foéretagen/verken arbetar inom.

Man kan naturligtvis diskutera hur oberoende en myndighet
under regeringen ir. I detta fall ska statliga myndigheter sitta upp
regler f6r och utdéva tillsyn 6ver andra statliga myndigheter och
foretag. Samtidigt styrs regleringsmyndigheterna av bla. férord-
ningar och regleringsbrev som faststills av regeringen. Myndighe-
terna ir vidare rapporteringsskyldiga till regeringen som ocksd har
utnimningsmakten. I utredningens fall sorterar dessutom samtliga
aktuella myndigheter och féretag under ett och samma departe-
ment.

Ett tinkbart alternativ ir att riksdagen blir huvudman fér dessa
myndigheter. Det anser vi dock vore mindre limpligt, eftersom det
ir onskvirt med en stark regeringsmakt. Enligt vir bedémning bér
de regleringsmyndigheter som ir aktuella inom utredningens ram i
stillet placeras under Justitiedepartementet. Ett sddant f6rslag lim-
nas senare 1 detta kapitel.

Regleringsévertagande

De 3tgirder som diskuterats ovan syftar till att férséka minska ris-
ken for regleringsdvertagande genom att skapa institutioner som ir
oberoende av ett mer direkt inflytande frin regeringen. En vil s3
viktig aspekt ir dock att oberoende myndigheter inte eliminerar
faran av att fingas upp av den reglerade industrin eller verksamhe-
ten. Exempelvis indikerar svingdérrsproblemet, dir reglerare slutar
och tar anstillning i den verksamhet som de reglerat (eller tar plats
i styrelser i féretag som de privatiserat), att det i praktiken ir svért
att etablera ett oberoende.

Vi har vid flera tillfillen pekat pd att regleringsmyndigheter
hanterar stora férmogenhetsvirden och att en férindrad reglering
kan paverka dessa virden avsevirt. Agare av infrastruktur har ett
stort intresse av att piverka reglerare for att hilla uppe avkast-
ningen eller f6r att héja avkastningen p3 tillgdngarna.
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Det kan i detta sammanhang finnas anledning att sirskilt upp-
mirksamma de av tjinsteminnens uppgifter som giller avvigningar
mellan regleringens kvalitet och risken for att regleringen tas dver
av branschen.

Den forsta avvigningen giller balansen mellan hur precist
regleringen tillimpas och méjligheten till 6vertagande. En reglering
genom precisa regler kan i princip litt vervakas. Det dr dock san-
nolikt att precisa regler inte ir flexibla och dirmed inte kan ticka
alla tinkbara fall. En kontrast ir reglering genom allminna regler,
som kan limna utrymme {or en stor del av skdnsmaissigt besluts-
fattande till tjinstemin och tillita en storre flexibilitet. Dirmed
skulle regleringen kunna anpassas till sirdragen i en viss situation.
Det ir dock svirt och dyrbart att i forvig utvirdera skonsmissiga
beslut, och dirmed skulle utrymmet f6r godtycke 6ka. Balansen
mellan regler och skénsmissighet beror siledes av férdelarna med
flexibilitet och kostnaderna fér godtycke.

Detta problem skulle inte behéva uppstd om det fanns tillricklig
transparens 1 regleringshandliggningen i kombination med ett limp-
ligt ansvarsférhillande, kopplat till ett 6kat utrymme f6r tjinste-
minnen att gora egna beddmningar. Detta ir ytterligare en avvig-
ning, som i detta fall handlar om regleringsresurserna.

Aven graden av specialisering i regleringsbeslut och utrymmet
for kontrolldtgirder kan vigas mot varandra. Nir tjinstemin sam-
lar viktig branschspecifik kunskap dkar deras forstdelse for bran-
schen, och dirmed kan kvaliteten 1 deras beslut férbittras. Samti-
digt 6kar deras alternativa anstillningsméjligheter i den bransch de
reglerar, och de kan dirfér ha ett egenintresse att tillmotesgd de
foretag som de reglerar for att tillférsikra sig om limpliga syssel-
sittningsmojligheter 1 framtiden. Den hir typen av fenomen kan
elimineras genom klausuler i anstillningskontrakten som begrinsar
framtida sysselsittningsméjligheter, men det kriver 1 sin tur att
tjinsteminnen ges ekonomisk gottgorelse.

Det finns dven frigor som rér myndigheternas design. En friga
ir om de ska vara sektorsspecifika eller sektorsévergripande.

Utredningen limnar inte ndgra forslag pd detta omrdde. Vi
menar emellertid att statsmakten sirskilt mdste uppmirksamma
risken for s.k. regleringsévertagande.
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Det beh6vs 6kad transparens

Regleringsekonomi ir komplicerad, och det kan 1 manga fall vara
svart att bedoma beslut och de metoder som har anvints. Transpa-
rensen forefaller vara lig och det giller dven intresset for regler-
ingsekonomi.

Enligt utredningens bedémning behéver transparensen 6ka.
Okad transparens ir ocks3 ytterligare ett sitt att stirka reglerings-
myndigheterna och 6ka oberoendet, framfér allt i den meningen att
diskussioner om regleringsrisk och regleringsovertagande kan ana-
lyseras pd ett mer oberoende sitt.

Det kan ocksd finnas tendenser till att regleringar blir irrever-
sibla. Myndigheterna séker stindigt nya uppgifter f6r att motivera
sin verksamhet. For att sikerstilla att regleringarna minskar 1 bety-
delse nir konkurrensen blir mer effektiv kan regleringssystemen
innehdlla bestimmelser om regleringarnas upphivande, s.k. solned-
gangsklausuler. Sidana finns inte 1 svensk lagstiftning. Diremot har
det inte varit helt ovanligt, t.ex. inom teleomridet, att det angetts i
propositioner att det for tillfillet & motiverat med sektorsregler-
ing, men att ambitionen ir att en generell konkurrenslagstiftning
ska vara styrande pa sikt. S8 har dock inte blivit fallet.

Ett sitt att pdverka de ovan nimnda problemen ir att utsitta
regleringsmyndigheterna for systematiska och dterkommande utvir-
deringar. Utredningen har inget konkret forslag pd vilka som ska
gora sddana utvirderingar eller hur de ska g3 till. Det framstdr dock
som uppenbart att en efterhandskontroll bér utféras av en obero-
ende tredje part, i stillet f6r av en institution som ir nira knuten
till myndigheten. I slutet av detta kapitel limnas férslag till sys-
tematiska och dterkommande utvirderingar, och det fors ocksd en
diskussion om hur detta kan organiseras.

Uppgifterna ir oklara

Som tidigare framgitt kan den ekonomiska regleringen variera
mycket med vilka marknadsstrukturer som ir férhirskande éver
faserna av en liberalisering. Det kan t.ex. bli aktuellt med att ersitta
en sektorsspecifik reglering med den generella konkurrenslagstift-
ningen.
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P3 sikt dr detta naturligtvis den optimala utvecklingen. Vi kan
dock knappast rikna med att det blir konkurrens om infrastruktu-
ren inom alla omriden.

Det gir emellertid att ifrigasitta dagens regleringsmyndigheter
och regleringar pd flera omrdden:

o Flera av regleringsmyndigheterna dr sm3. Faran {or reglerings-
dvertagande ir sannolikt stérre om regleringar hanteras av smé
myndigheter.

e Sverige har, i princip likt 6vriga Europa, valt sektorsspecifika
myndigheter. Som framgitt av tidigare varierar dock myndig-
heternas uppgifter avsevirt.

e Det forekommer relativt stora variationer mellan marknaderna,
dir vissa dr relativt hirt reglerade, medan andra ir svagt regle-
rade (se nedan).

e Ingen av myndigheterna férefaller vara en renodlad reglerings-
myndighet.

Enligt Regelutredningens uppfattning bor regeringen tillsitta en
kommitté som analyserar reglerings- och tillsynsmyndigheternas
roll och uppgifter i de sex branscher vi analyserar. Det kan gilla
frigor som t.ex. vilka uppgifter en regleringsmyndighet egentligen
ska arbeta med och om dagens breda uppgifter verkligen ir limp-
liga. Andra frgor kan gilla huruvida myndigheterna ska vara sek-
torsspecifika eller sektorsdvergripande. Vi ligger ett forslag till en
sddan utredning i slutet av kapitlet.

Tillsynen och analysen ir 13g inom vissa omrdden

Det finns dven andra brister i regleringen och tillsynen. Vissa av
utredningens marknader ir inte féremadl for tillsyn eller reglering
trots férekomsten av monopolféretag. Det giller t.ex. S] AB, Ban-
verket och delar av Luftfartsverket. Ett annat exempel ir Svenska
Kraftnit som inte hittills varit féreml f6r nigon tillsyn av tarif-
ferna (det bor betonas att statligt dgande ocksd kan ses som en
form av reglering, t.ex. genom avkastningskrav). Tre av fallen kan
betraktas som naturliga monopol med viktiga flaskhalsar. Denna
infrastruktur fungerar som en flaskhals f6r hela marknaden, efter-
som ett foretag inte kan vara verksamt pd marknaden utan tillgdng

till flaskhalsen.
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Enligt utredningens bedémning bér prissittning och regler for
tilltride analyseras i en 4rligt terkommande rapport. Konkurrens-
verket bor f3 1 uppdrag att utféra sddana analyser av S] AB, Banver-
ket och Svenska Kraftnit.

Vi limnar dven férslag om att taxi bor bli féremal for en sddan
analys. Forslagen redovisas nirmare nedan i kapitlet.

11.10.2 Forslag

Nitmyndigheten bor bli en egen myndighet

Regelutredningens forslag
e Nitmyndigheten bor 3 ett stirkt oberoende och ombildas till
en egen myndighet.

Tillsynen av elniten hanteras i dag av Statens energimyndighet som
ir nitmyndighet enligt ellagen (1997:857) och myndigheten har de
uppgifter som anges i denna lag. Den praktiska hanteringen sker
inom myndighetens energimarknadsavdelning som svarar f6r myn-
dighetens uppgift som nitmyndighet enligt ellagen. Avdelningen
har en viss grad av sjilvstindighet."”

Enligt Enerergimyndighetens instruktion (1997:868) ska chefen
fér den enhet som fullgér myndighetens uppgifter som nitmyn-
dighet besluta om féreskrifter och drenden enligt ellagen. General-
direktdren har utsett dverdirektdren att vara chef foér nitavdel-
ningen. Denne ir samtidigt generaldirektdrens stillfretridare.

Vid Statens energimyndighet finns dven ett insynsrdd som ska ha
insyn i den verksamhet som féljer av att myndigheten ir nitmyn-
dighet. Radet har till uppgift att bevaka konsumenternas intressen
pd elmarknaden. R3det ska ges tillfille att yttra sig i drenden av
storre betydelse som ror nittariffer och elpriser samt i irenden om
foreskrifter som myndigheten utfirdar som nitmyndighet enligt
ellagen. Ledamoterna och ordférande utses av regeringen for en
bestimd tid.

3 Utredningen beskriver hir hur det fungerat fram till och med 2004. Vi har fitt information
om att Statens energimyndighet (STEM) ska f8 en ny instruktion dir den sk.
nitmyndigheten ombildas till en Energimarknadsinspektion inom STEM. Chefen for
inspektionen anstills genom beslut av regeringen. Enligt utredningen ir det emellertid
nddvindigt att redovisa tidigare forhdllanden for att senare i avsnittet ta stillning till
eventuella forslag. Vi har dessutom inte fitt nigon information om motiven till
forindringarna av STEM:s instruktion.
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Internationellt sett hanteras normalt tillsynen av sjilvstindiga
myndigheter. Det ir ocks3 ett av de grundliggande kraven pd obe-
roende som brukar stillas.

En annan grundliggande aspekt ir att det hittills har varit gene-
raldirektdren som utsett chefen fér nitavdelningen. I Sveriges fall
ir den sistnimnde dven generaldirektdrens stillféretridare. Organi-
sationer som utfér den hir typen av viktiga uppgifter brukar nor-
malt ha en chef som utses av regeringen. I internationella samman-
hang 4r det ocksd det normala. Uppdelningen av beslutsbefogen-
heter mellan generaldirektdren och chefen f6r nitmyndigheten ris-
kerar vidare att leda till en otydlighet om vem som fattar beslut i
vilka frigor. Att chefen f6r nitmyndigheten dessutom ir generaldi-
rektdrens stillféretridare kan inte underlitta otydligheterna.

Statskontoret har, som tidigare framgatt, pd regeringens uppdrag
genomfort en dversyn av verksamheten inom Statens energimyn-
dighets ansvarsomride, med sirskilt fokus pd tillsynsuppgifter pd
energimarknaderna, och Statskontoret menar att tillsynsuppgif-
terna inte har haft en tillrickligt stark stillning inom Energimyn-
digheten och att tillsynen behéver stirkas, bl.a. genom att ge den
en hogre status. Betriffande det senare menar Statskontoret att
statusen skulle 6ka om det inrittades en fristdende tillsynsmyndig-
het pd energimarknadsomridet. En sddan tgird skulle bl.a. ge en
viktig signal till marknadsakt6rerna att tillsynens roll, status och
prioritet har okat.

Att inritta en fristdende tillsynsmyndighet skulle limpligen
kunna ske genom att dagens energimyndighet delades 1 tvd separata
myndigheter. Jimfort med att fortsatt driva verksamheten i sam-
manhillen myndighet har en delning dock bide fér- och nackdelar.
Fordelarna idr att den samhdllna myndigheten har inneboende roll-
konflikter och att lednings- och beslutsstrukturen ir oklar. Nack-
delarna ir att det finns synergier mellan tillsynsverksamheten och
6vrig verksamhet samt att det kommer att leda till omstrukture-
ringskostnader.

Statskontorets samlade bedémning ir dock att évervigande skil
talar for att den nuvarande Statens energimyndighet delas. For att
en delning ska vara meningsfull ir det dock avgérande att stats-
makterna ir beredda att skjuta till de resurser som behévs for att
uppnd den hoéjda ambitionsnivd som blir f6ljden av Statskontorets
forslag kring tillsynens sakinnehdll. Statskontoret uppskattar t.ex.
att en forstirkning av tillsynen dver energimarknaderna i sig kriver
ett tillskott av resurser pd cirka 5-10 miljoner kronor. Till detta
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kommer behov av nya resurser f6r att bilda en ny myndighet pa ca
10 miljoner kronor.

Statskontorets rapport berérs i budgetpropositionen fér 2005
(prop. 2004/05:1). Regeringen berdr dock inte férslaget om att in-
ritta en fristdende myndighet, utan man bedémer 1 stillet att till-
synsverksamheten behéver forstirkas med 25 miljoner kronor.
Orsakerna ir Statskontorets slutsatser och de uppgifter som till-
kommit vad giller de gemensamma reglerna f6r den inre markna-
den fér el samt tillimpningen av férordningen om villkor fér till-
tride till nit for grinsoverskridande elhandel.

Utredningen har, som tidigare framggtt, fitt information om att
instruktionen for Statens energimyndighet ska férindras. Den s.k.
Nitmyndigheten ombildas till en Energimarknadsinspektion och
dess chef kommer att utses av regeringen. Inspektionen ir dock
fortfarande ingen sjilvstindig myndighet.

Vart huvudargument finns dirmed fortfarande kvar och det ir
att oberoendet behover forstirkas och vi ser det som en sjilvklar-
het att reglerings- och tillsynsuppgifter utférs av en sjilvstindig
myndighet. Utredningen har ocksd noterat att de tidigare
inspektionerna inom jirnvig och luftfart numera Dblivit
sjilvstindiga myndigheter. Utredningen delar vidare Statskontorets
bedémning om att tillsynen inte haft en tillrickligt stark stillning
och att en fristiende tillsynsmyndighet skulle ge en viktig signal till
marknadsaktorerna att tillsynens roll, status och prioritet har 6kat.
Enligt vir bedomning kan ett svagt oberoende knappast vara dgnat
att ge starkt fértroende bland marknadens aktérer. Inom elomridet
ir det frdga om cirka 5 miljoner elkonsumenter och mycket stora
formogenhetsvirden.

Vi har dven 1 kapitel 5 pekat pd att de s.k. regionniten inte varit
foremal for granskning och att dessa nit har en betydligt hogre
avkastning in de lokala niten. Utfallet av den nuvarande regler-
ingsformen kan siledes diskuteras.

Nitmyndigheten bor finansieras med avgifter

Regelutredningens forslag

¢ Den nya myndigheten bér finansieras med avgifter. Regeringen
bér dverviga om en sidan finansieringsform ocksd bér omfatta
den nybildade Jirnvigsstyrelsen.
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Nitmyndighetens verksamhet ska i dag egentligen finansieras via
avgifter. Enligt férordningen (1995:1296) om vissa avgifter pd
elomridet ska nitinnehavare &rligen betala nitévervakningsavgift
till Elsikerhetsverket. Avgiften beriknas efter antalet elabonnenter
och uppgidr till 600 kronor f6r hégspinningsabonnemang och 3
kronor fér ligspinningsabonnemang per kalenderir. Avgiftsin-
komsterna redovisas mot inkomsttitel 2552 1 statsbudgeten.
Avgiften disponeras siledes inte av myndigheten.

Nitmyndighetens verksamhet finansieras i dag via Statens ener-
gimyndighets anslag for férvaltningskostnader. Det innebir en
osikerhet pd tvd omriden. Den férsta giller regeringens nivd pa
anslaget. Den andra giller hur Statens energimyndighet fordelar
anslaget internt inom myndigheten.

Ett krav pd en regleringsmyndighets oberoende som brukar
framféras internationellt dr att den ska finansieras via avgifter. Det
skapar en storre grad av oberoende genom att finansieringen ir mer
sikerstilld. I dag uppfyller inte Nitmyndigheten detta grundlig-
gande krav pd oberoende.

Enligt utredningens bedémning bér den nya myndigheten finan-
sieras med avgifter som direkt disponeras av myndigheten sjilv.
For att ytterligare sikerstilla oberoendet bor avgiftsnividn faststil-
las av riksdagen. Enligt utredningens uppfattning bér regeringen
dven 6verviga en liknande ordning f6r Jirnvigsstyrelsen.

Forstirk myndighetschefernas oberoende

Regelutredningens forslag

e Myndighetschefer for statliga myndigheter som 1 huvudsak
hanterar reglerings- och tillsynsfrigor bor 3 ett stirkt obero-
ende och ett forstirkt anstillningsskydd. Vart férslag giller
cheferna for PTS, Jirnvigsstyrelsen, en eventuellt fristiende
nitmyndighet, Luftfartsstyrelsen och Konkurrensverket.

Den klassiska bilden av den svenske statstjinstemannen ir klar och
entydig. Han ir ovildig, lojal mot statsmakterna och lagen och han
star 6ver politiken. Hans uppgifter liknar domarens, dvs. att till-
limpa lagar och férordningar pd ett objektivt och opartiskt sitt
(SOU 1997:57).

Forvaltningskulturen och statstjinstemannarollen i den lilla,
centralstyrda nationalstaten, var relativt enhetliga och rymde starka

687



Regleringar och regleringsmyndigheter SOU 2005:4

sammanhillande element. Statens omvandling under 1900-talet har
dock tunnat ut och férsvagat det som férr var gemensamt och som
togs for givet. Det krivs numera en viss anstringning att hitta
nigra gemensamma nimnare for statens alla tjinstemin (SOU
1997:57).

Dagens statsforvaltning uppvisar en s brokig méngfald att det
inte ir meningsfullt att foérséka dterskapa en homogen och i alla
avseenden enhetlig férvaltningsstruktur. Vissa grundliggande ele-
ment maste emellertid vara gemensamma for statsférvaltningen.
Utgdngspunkten ir att den offentliga férvaltningen ir en del av
demokratin och rittsstaten, och att de som arbetar 1 férvaltningen
tjinar vissa gemensamma mal, vilket skiljer dem frdn anstillda i den
privata sektorn. Statstjinsteminnens stillning och ansvar regleras 1
lagar, forordningar och foreskrifter. Ytterst syftar statens verksam-
het till att forverkliga de demokrativirden som lagts fast i reger-
ingsformen (SOU 1997:57).

Forvaltningsmyndigheterna lyder under regeringen, men samti-
digt dr deras sjilvstindighet en del av den svenska férvaltningskul-
turen. De ansvarar fullt ut f6r beslut och 3tgirder inom ramen fér
givna uppdrag. Frinvaron av s.k. ministerstyre innebir samtidigt
att regeringsmedlemmar undgdr kritik f6r sidant som myndighe-
terna gjort efter eget beddmande (SOU 1997:57).

Forvaltningsmyndigheterna

Den svenska statsforvaltningens organisation avviker frén de flesta
andra linders genom férekomsten av statliga myndigheterna som ir
organisatoriskt fristiende frin Regeringskansliet. Myndigheterna
fattar dirmed beslut p4 eget ansvar. Flertalet av dem ir understillda
regeringen medan ett fital i stillet lyder direkt under riksdagen.
Styrningen av de myndigheter som ir understillda regeringen sker i
forsta hand genom férordningar med instruktioner f6r myndighe-
ternas verksamhet och drliga regleringsbrev. Chefen f6r departe-
mentet pd det omride dir myndigheten ir verksam kan sdledes
endast i sin egenskap av ledamot i regeringen medverka till hur
direktiven f6r myndigheternas verksamhet utformas.

Vid sidan av denna styrning ir emellertid ocks8 informella kon-
takter mellan tjinstemin p& departement och hos myndigheterna
vanligt férekommande.
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I frigor om rittstillimpning i1 enskilda fall inom ramen f6r stad-
gandet i 11 kap. 7 § regeringsformen, vars innehdll redovisas nedan,
ska s&dana kontakter dock ske med stor &terhdllsamhet (prop.
1986/87:99 5. 27).

De grundliggande reglerna f6r myndigheterna och deras verk-
samhet i den svenska statsférvaltningen &terfinns 1 11 kap. reger-
ingsformen.

Av 11 kap. 6 § regeringsformen framgdr att under regeringen
lyder Justitiekanslern, Riksiklagaren, de centrala ambetsverken och
linsstyrelserna samt ovriga statliga férvaltningsmyndigheter som
inte enligt lag ir myndighet under riksdagen. De myndigheter som
ir understillda riksdagen ir Riksbanken, Justitiecombudsmannen och
Riksrevisionen, och motivet till att dessa myndigheter inte ska std i
ett lydnadsférhillande till regeringen ir f6r de bida sistnimnda att
de har tll uppgift att kontrollera regeringens och dess myndig-
heters maktutdvning. Fér Riksbankens del, som i flera avseenden
intar en sirstillning bland myndigheterna, beror det pd att finans-
makten enligt regeringsformen odelat ligger pa riksdagens bord.

Myndigheternas oberoende 1 rittsprévningen kommer till ut-
tryck 1 11 kap. 7 § regeringsformen. Av den framgér att myndighet,
riksdag och kommunstyrelse inte f&r bestimma hur férvalt-
ningsmyndighet ska besluta 1 ett drende som rér myndighetsutdv-
ning mot enskild eller kommun, eller som giller tillimpning av lag.
Med begreppet myndighet menar man 1 detta sammanhang sdvil
férvaltningsmyndigheter som regeringen och domstolarna.

Regeringens mojligheter att styra myndigheterna ir sdledes
begrinsade vad avser myndighetsutdvning i enskilda fall. Reger-
ingen kan dock utfirda generella riktlinjer f6r myndigheternas
handliggning av drenden och kan i sddana drenden som inte omfat-
tas av 11 kap. 7 § regeringsformen ge anvisningar om hur ett enskilt
irende ska avgoras.

Avsikten har dock inte varit att myndigheterna ska vara mer
sjilvstindiga dn att regeringen 1 6vrigt ska kunna styra myndighe-
terna sd bestimt och i den omfattning som regeringen anser limp-
lig i varje sirskild situation (prop. 1986/87 s. 25 ff.).

Utnimningsmakten har framhllits som ett av de viktigaste styr-
instrument som regeringen har till sitt férfogande f6r att styra den
svenska statsférvaltningen.

Regeringen har ocksi den yttersta beslutanderitten 6ver vem
som ska anstillas 1 dessa myndigheter. Enligt 11 kap. 9 § reger-
ingsformen ska tjinst vid férvaltningsmyndighet som ir under-
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stilld regeringen tillsittas av regeringen eller den myndighet reger-
ingen bestimmer. Vid ett tillsittningsférfarande fir avseende dock
endast fistas vid sakliga grunder, sdsom fértjinst och skicklighet.
Vidare ska de grundliggande bestimmelserna om statstjinste-
minnens rittsstillning meddelas av riksdagen genom lag. Dessa
bestimmelser finns i lagen (1994:260) om offentlig anstillning och
lagen (1994:261) om fullmaktsanstillning. I dessa lagar ges sir-
skilda foreskrifter gillande de offentligt anstillda som kompletterar
de allminna bestimmelserna i1 lagen (1982:80) om anstillnings-
skydd och lagen (1976:580) om medbestimmande i arbetslivet.
Anstillning med fullmakt férekommer vid nyanstillning numera
frimst inom domstolsvisendet.

I lagen om offentligt anstillda finns bestimmelser bla. om
bedémningsgrunder vid anstillningen, férbud mot att dta sig vissa
bisysslor, disciplinansvar och inskrinkningar i ritten att genomféra
stridsitgirder. Det finns dven sirskilda foreskrifter som giller
arbetstagare 1 verksledande eller dirmed jimférlig stillning. Som
huvudregel ska samma krav om grunden fér uppsigning eller
avskedande, turordning och féretridesritt vid &teranstillning som
foljer av enligt lagen om anstillningsskydd gilla f6r dessa personer.

Om andra frigor in uppsigning eller avskedande har dock
regeringen getts befogenhet att meddela avvikande foreskrifter.
Det har skett i anstillningsférordningen (1994:373) betriffande
mojligheterna att, utdver vad som féljer av lagen om anstillnings-
skydd, anstilla en person i verksledande eller jimforlig stillning for
bestimd tid eller tills vidare, lingst till en viss tidpunkt. Denna
mdjlighet till férordnande pd bestimd tid anvinds av regeringen i
de allra flesta fallen vid tillsittning av myndighetschefer.

Enligt lagen om offentlig anstillning far en chef {or en forvalt-
ningsmyndighet som lyder under regeringen och som anstillts for
bestimd tid under férordnandetiden férflyttas till en annan statlig
anstillning som tillsitts pd samma sitt, om det dr pikallat av orga-
nisatoriska skil eller annars ir nédvindigt med hinsyn till myndig-
hetens bista. Anledning till férflyttning av organisatoriska skil kan
uppstd vid en omstrukturering som berér flera verk eller myndig-
heter. Har chefen visat sig vara mindre limplig f6r sin tjinst kan en
forflyttning ske med hinvisning till myndighetens bista (prop.
1986/87:99 s. 68).

Enligt den chefspolicy som regeringen antagit bér man efter-
striva en rorlighet bland myndighetschefer. Tidsbegrinsade anstill-
ningar ir ett instrument for att frimja denna rorlighet och, som det
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anges 1 policyn, vid behov avveckla myndighetschefer. Vid nyan-
stillning bor dirfor enligt regeringen en myndighetschef utses for
en period av sex dr. Fortsatt anstillning vid samma myndighet bor
normalt begrinsas till tre &r. Mélet dr dock att en myndighetschef
ska uppnd minst tolv &rs anstillning, dvs. sammanlagd tid vid flera
myndigheter (Justitiedepartementet 2000).

Domstolarna

Domstolarna har en sirstillning bland myndigheterna, genom det
oberoende de garanteras enligt regeringsformen. Domstolarna stir
inte 1 ngot lydnadsférhdllande till regeringen, utan bestimmelser
om domstolarnas verksamhetsomride och huvuddragen av deras
organisation ska enligt 11 kap. 4 § regeringsformen beslutas av
riksdagen genom lag. Fér de hégsta domstolarna, Hégsta domsto-
len och Regeringsritten, finns de grundliggande organisatoriska
bestimmelserna redan i regeringsformen. I 11 kap. 2 § regerings-
formen stadgas ett férbud mot inblandning frdn andra myndighe-
ters och riksdagens sida i domstolarnas démande och tillimpning
av rittsregler 1 sirskilt fall. Riksdag, regering eller annan myndighet
far inte heller i efterhand sittas sig 6ver domstolarnas avgéranden.

I en rittstat ska den démande makten vara sjilvstindig 1 f6rhal-
lande till den lagstiftande och den verkstillande makten. Domsto-
larna ska kunna garantera den enskildes rittssikerhet genom att
vara oavhingiga och oberoende i sin rittstillimpning. Foér detta dn-
damal finns ett flertal internationella konventioner som Sverige har
anslutit sig till, vilka syftar till att garantera domstolarnas och do-
marnas sjilvstindighet. Den som kanske har varit av stérst bety-
delse for svenskt vidkommande, och som numera utgér en del av
den svenska rittsordningen, ir artikel 6 i Europeiska konventionen
angdende skydd for de minskliga rittigheterna och de grundlig-
gande friheterna, som ger envar , vid provning av hans eller hennes
civila rittigheter och skyldigheter eller anklagelse om brott, ritt till
en opartisk och offentlig rittegdng inom skilig tid och infér en
oavhingig och opartisk domstol som upprittats enligt lag.

Ett sitt att garantera domarnas sjilvstindighet ir det vedertagna
kravet p4 att domare ska var oavsittliga. Enligt 11 kap. 5 § reger-
ingsformen fir ordinarie domare skiljas frin sin tjinst endast om
han eller hon har visat sig uppenbart olimplig att inneha tjinsten pa
grund av brott eller grovt dsidosittande av tjinstedligganden. En
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domare kan i annat fall endast tvingas att avgd frin sin tjinst genom
pensionering, pd grund av lder eller nedsatt arbetsférmiga. Frigor
om avskedande och fértida avgdngsskyldighet prévas av Statens
ansvarsnimnd. En domare har emellertid ritt att {3 saken provad
ocksd av domstol genom att vicka talan om det antingen vid
Arbetsdomstolen eller vid tingsritten, beroende pd om domaren ir
fackligt ansluten och stdds av sin fackliga organisation.

En domare kan endast bli férflyttad till annan jimstilld domar-
janst, om forflyttningen ir pikallad av organisatoriska skil.

I lagen om fullmaktsanstillning finns dven en bestimmelse om
domare skyldighet att utéva annan tjinst idn sin egen, vilket kan
vara aktuellt om det giller en motsvarande eller hégre befattning pd
den egna domstolen.

Overviganden och forslag

Foérvaltningsmyndigheterna fullgér sdvil férvaltning genom verk-
stillande av riksdagens och regeringens beslut som rittskipande
uppgifter. De intar i sin rittskipning mnga gdnger samma funktion
som en domstol, 1 det att de provar rittsférhillandet mellan det
allminna och den enskilde. De krav som stills pd en rittsstat om en
prévning av en oavhingig och oberoende domstol uppfylls genom
att myndighetens beslut i dessa fall kan 6verklagas till en foérvalt-
ningsdomstol eller, i de fall besluten éverklagas till regeringen som
sista instans, dverprévas inom ramen fér rittsprévningsinstitutet.

Trots denna mojlighet till domstolsprévning dr det av visentlig
betydelse att myndigheternas sjilvstindighet 1 rittskipningen inte
kan ifrigasittas. Det grundlagsskydd mot obehérig inblandning av
riksdag, regering eller annan myndighet som i dessa drenden ges i
regeringsformen utgor sikerligen 1 manga fall en tillricklig garanti
for att myndigheternas prévning sker under rittsikra former. Fri-
gan ir emellertid om det alltid ir tillrickligt. Myndigheterna och
deras personal stdr normalt i ett lydnadsférhillande till regeringen.
Vidare ir oftast myndighetschefen tillsatt pa viss bestimd tid, nor-
malt sex &r, med mojlighet till forlingning i ytterligare tre &r. For
sin fortsatta chefskarriir inom staten ir denne dirmed beroende av
regeringens syn pd hans eller hennes kompetens och limplighet {6r
andra uppdrag.

De myndigheter som har det huvudsakliga ansvaret for de libe-
raliserade marknaderna — Nitmyndigheten, PTS, Jirnvigsstyrelsen,
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Luftfartsstyrelsen och Konkurrensverket — utévar en rittskipande
funktion p& marknader dir starka statliga intressen kan férekomma
och dir betydande ekonomiska virden kan vara aktuella. Det kan
dirfér sammantaget finnas anledning att dverviga om inte dessa
myndigheters sjilvstindighet bor stirkas ytterligare. Vi ir med-
vetna om att vissa av myndigheterna har styrelser med fullt ansvar,
men detta har i grund och botten inget samband med myndighets-
chefernas oberoende.

Foér domstolarnas vidkommande garanteras oberoendet och oav-
hingigheten 1 rittsskipningen bl.a. av domarnas anstillningsférhal-
landen, dir domarnas oavsittlighet dr ett visentligt inslag. Den
ytterst ansvarige for de beslut en myndighet fattar dr dess chef. Sir-
skilda krav vad giller anstillningsférhillandena bér dirfér kunna
stillas for att garantera myndighetschefens oberoende i1 rittstil-
limpningen, 1 vart fall {6r myndigheter som verkar inom omriden
dir staten har betydande intressen.

Detta miste vigas mot behovet av att regeringen verksamt ska
kunna styra rikets férvaltning. Det ir viktigt att regeringen kan
férindra myndigheternas organisation och gora personella férind-
ringar i dess ledning fér att de beslut som riksdag och regering fat-
tar blir effektivt verkstillda. Det férhdllandet att myndigheterna
frimst dr avsedda for forvaltning av de folkvaldas beslut talar dir-
med mot att inféra ndgon form av oavsittlighet f6r myndighets-
cheferna.

Inom ramen fér rddande ordning bor dock ytterligare garantier
féor myndighetschefernas oberoende, och dirmed myndigheternas
sjilvstindighet 1 rittstillimpningen, kunna uppnis genom att
ambitionen om rérlighet bland myndighetscheferna i viss min
eftersitts. Det framstdr som rimligt att en myndighetschef som
verkar pd ett omrdde dir starka intressekonflikter kan férvintas
uppstd kan inritta sig for att verka pd den positionen under en for-
hillandevis l8ng tidsperiod. Férflyttning bér dock fortsatt kunna
ske under anstillningstiden, om det pd objektiva grunder ir moti-
verat av organisatoriska skil eller med hinsyn till myndighetens
bista.

En viktig friga blir vilken tid anstillningen ska begrinsas till. Det
ir oundvikligt att en tidsbegrinsning leder till en beroendestillning
i forhallande till det organ som beslutar. Sirskilt giller detta om det
finns mojligheter till ett omférordnande. T ett system dir omfér-
ordnande inte ir mojligt uppstir inte samma beroendeférhillande
till utnimningsorganet, men ett sidant system kan & andra sidan
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leda till brist 1 kontinuitet i ledningen, rekryteringssvirigheter samt
att bra chefer férsvinner for tidigt.

En mojlighet till omférordnande skulle dock kunna underminera
myndighetens motstdndskraft mot paverkan utifrin. Det ir dirfor
viktigt att skapa en ordning som si lingt som mojligt f6rhindrar
detta. Den mojlighet som vi férordar ir att férordnandeperioden
inte kan forlingas, dvs. att myndighetschefen inte kan omférord-
nas. I stillet bor férordnandetiden forlingas frdn nuvarande nor-
mala sex &r till férslagsvis tio &r.

Ett sidant forfarande eliminerar naturligtvis inte beroendefér-
hillandet helt. En generaldirektor kan t.ex. tinkas vilja ha andra
framtida uppdrag, dir regeringen ocks3 har ett avgorande infly-
tande f6r tillsittning. En férordnandetid pd tio ir bér dock kunna
bidra till att beroendeférhillandet minskar.

Den inriktning vi féresprikar bor kompletteras med en analys av
incitamenten for alternativa karriirer.

Som framgitt av redovisningen ovan ska de grundliggande
bestimmelserna om anstillningsférhallandena hos férvaltnings-
myndighet meddelas genom lag. I lagen om offentlig anstillning
finns de regler som rér forvaltningsmyndigheternas chefers anstill-
ningsférhdllanden. Det hir angivna férslaget om forstirkt anstill-
ningstrygghet {ér dessa personer bor dirmed genomféras i den
lagen. Vi har identifierat fem myndigheter vars chefer bér omfattas
av en sidan reglering:

en fristdende nitmyndighet
PTS

Jirnvigsstyrelsen
Luftfartsstyrelsen.
Konkurrensverket

Det kan naturligtvis finnas andra statliga myndigheter med motsva-
rande behov, men nigot utrymme f6ér nirmare 6verviganden 1 den
frigan gors inte 1 detta sammanhang.

Det forslag till férindringar av lagstiftningen som kan ges hir
bér dirfér utformas som en undantagsbestimmelse 1 férhillande
till vad som allmint giller f6r myndighetschefer enligt gillande
ritt. For cheferna pid Nitmyndigheten, PTS, Jirnvigsstyrelsen,
Luftfartsstyrelsen och Konkurrensverket bor dirfér ett nytt tredje
stycke till 32 § lagen om offentlig anstillning, ange att de ska
anstillas pd denna tjinst fér en bestimd tid om tio r.
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Forstirk rolltydligheten

Regelutredningens forslag

o DTS, Jirnvigsstyrelsen, en eventuellt fristiende nitmyndighet
och Luftfartsstyrelsen bér placeras under Justitiedepartemen-
tet.

PTS, Jirnvigsstyrelsen, en eventuellt fristiende nitmyndighet och
Luftfartsstyrelsen ligger i dag under Niringsdepartementet. Samti-
digt har departementet dgaransvar for ett antal dominerande akt6-
rer pd utredningens marknader. Departementet hanterar dessutom
sektorsfrigor och konkurrensfrigor.

Vi pekar i ett kommande kapitel om den statliga dgarstyrningen
(kapitel 12) pd att den nuvarande organisationen innebir en uppen-
bar risk fér otydlighet och oklara roller. Vi diskuterar dir hur den
statliga dgarfunktionen i Regeringskansliet kan stirkas och renodlas
och hillas mer 4tskild frin den reguljira linjeorganisationen.

P4 samma sitt bor regleringsmyndigheternas roll renodlas och
stirkas. Ett sitt att renodla regleringsfunktionen kan vara att samla
regleringsmyndigheterna hos ett departement utan fackansvar for
de omriden som foretagen/verken arbetar inom. Ett tinkbart
alternativ ir att riksdagen blir huvudman f6r dessa myndigheter.
Detta anser vi dock vore mindre limpligt. Det ir 6nskvirt med en
stark regeringsmakt.

Enligt vir bedémning bér de regleringsmyndigheter som ir
aktuella inom utredningens ram placeras under Justitiedeparte-
mentet. Enligt utredningens uppfattning bor grinserna mellan sta-
ten som dgare och staten som reglerare poingteras tydligt.

Systematiska och dterkommande utvirderingar

Regelutredningens forslag
e Regleringsmyndigheterna bér bli foremal for systematiska och
dterkommande utvirderingar.

Kontroll, uppféljning och revision av verksamheter kan sigas ha tv3
syften:

o For det forsta ska den som kontrolleras kunna belénas respek-
tive hdllas ansvarig for sina prestationer.
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e For det andra kan man pd detta sitt lira sig av sina historiska
erfarenheter.

Resultatstyrning innebir att behovet av uppféljning ir stort. Myn-
digheterna ges frihet inom givna ramar att bestimma hur man vill
utfora det uppdrag man fir. Men samtidigt méste regeringen siker-
stilla att utfallet blir vad som ursprungligen avsetts.

Den offentliga makten utévas genom ett antal olika instrument.
Ett av dessa ir kontrollmakten som ger riksdagen mojligheter till
uppfoljning, granskning och revision samt olika former av utvirde-
ring. Kontrollmakten bestar av fem olika instrument:

konstitutionsutskottets granskning av regeringen
misstroendeforklaring mot statsrdd

riksdagsledaméternas interpellationer och frigor till statsrdden
Riksrevisionen

Justitiecombudsmannen.

Regeringens uppfoljning av myndigheternas verksamhet sker pd
olika sitt. Bland annat 8ligger verksférordningen generaldirektéren
att sikerstilla att aktiviteter och bokféring kontrolleras pa veder-
borligt sitt. Enligt forordningen (2000:605) om drsredovisning och
budgetunderlag avkrivs myndigheterna ocksd en &rsredovisning.
Denna ska bl.a. innehélla en uppféljning av vad som dstadkommits i
forhallande till de uppdrag som formulerats i regleringsbrevet.

Enligt 2 § lagen (1996:1059) om statsbudgeten ska regeringen
for riksdagen redovisa de mil som &syftas och de resultat som upp-
nitts pd olika verksamhetsomrdden. Av propositionen Lag om
statsbudgeten (prop. 1995/96:22) framgdr att utgifter och verksam-
heter som finansieras med skattemedel alltid miste hanteras med
den stérsta omsorg. Frigan om hur tillgingliga resurser bér forde-
las mellan skilda dndamil med hjilp av olika instrument, maste
dirfor 1 s& hog grad som méjligt avgdras med ledning av vilka
resultat och kostnader i vidstrickt bemirkelse olika dtgirder ger
upphov till. Nir riksdagen fattar beslut bér den dirfér ha tillgdng
till information om de resultat som hittills uppndtts och de mail
som foérvintas bli uppnidda.

Det framgir vidare av propositionen att resultatinformationen
behéver sokas dven utanfér myndigheternas regelbundna redovis-
ningar och analyser. Kommittévisendet, Riksrevisionen, Stats-
kontoret, s.k. sektormyndigheter och forskningsinstitutioner kan
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tillhandahdlla betydelsefulla underlag i detta sammanhang. Mass-
medierna och den politiska debatten kan ocksi ge underlag till
resultatanalysen. Oberoende av hur resultatinformationen tas fram
och med vilken frekvens detta sker, bor regeringen dock, enligt
propositionen, presentera denna information fér riksdagen vid
limpligt tillfille.

Av propositionen framgir ocksg att det dr limpligt att resultaten
i den statliga verksamheten uppmirksammas i budgetprocessen.
Budgetpropositionen blir dirfér pd de flesta omriden det naturliga
dokumentet {6r den l6pande redovisningen av mil och resultat pd
omriden dir ekonomiska styrmedel, sirskilt anslag, anvinds i stor
utstrickning.

Det framgdr vidare att det i en del fall beslutas om mal for ett
storre politikomrdde och for en lingre tidsperiod. D3 ir det limp-
ligt att en férdjupad resultatanalys ingdr i den sirproposition dir
forslag om den framtida mélinriktningen limnas. Detta giller oav-
sett om forvaltningsitgirder, bidrag, skatter eller foreskrifter ir det
viktigaste styrinstrumentet pi omrddet. Det kan ocksd i flera fall
vara limpligt att regeringen redogor for dsyftade mal och uppnidda
resultat utan att samtidigt nigra forslag till nya tgirder limnas,
t.ex. 1 en skrivelse till riksdagen.

Granskningar av t.ex. Riksdagens revisorer (2001) och Stats-
kontoret (2002) pekar dock pd att budgetlagens intentioner inte
alltid uppfylls; det redovisas exempelvis endast ett fital utvirde-
ringar 1 budgetpropositionerna.

Det finns i detta ssmmanhang ocksg anledning att peka pd nigra
relativt nya myndigheter som helt eller delvis har uppgifter av
granskande karaktir. Det giller t.ex. Statens institut f6r kommuni-
kationsanalys (SIKA) och Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvir-
dering (IFAU). Den senare myndigheten ansvarar under Nirings-
departementet bla. for att stédja och utféra forskning kring
konsekvenser av regeringens arbetsmarknadspolitik. Omridet anses
siledes vara s viktigt att det krivs en ny myndighetslésning. Ett
annat exempel pd detta ir den nyinrittade Inspektionen for
arbetsloshetsforsikringen (IAF) som bla. granskar Arbetsmark-
nadsverket (AMV) 1 dess uppgifter inom arbetsloshetsforsik-
ringen. IAF ir en av {4 myndigheter som har tll uppgift att utéva
tillsyn 6ver en annan statlig myndighet.

Det finns dven andra exempel pd sirskilda myndighetskonstruk-
tioner. Molander (2004) har, pd uppdrag av Utrikesdepartement,
utrett etablerandet av en sjilvstindig utvirderingsfunktion inom
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utvecklingssamarbetet. Molander pekar i detta sammanhang pi
behovet av sjilvstindighet for ett sddant organ samt anger nigra
krav som bor uppfyllas i sammanhanget:

Ett f6rsta krav ir att de utvirderingsansvariga har professionell
kompetens och erfarenhet nog for att kunna utféra sin uppgift.
I annat fall finns en risk att informationen varken blir korrekt
eller relevant.

Kravet pd integritet ir inte mindre viktigt. Utvirderarna ska
vara beredda att presentera fakta och slutsatser utan att ta ovid-
kommande hinsyn. Detta krav handlar bdde om personliga
egenskaper hos dem som fullgér uppgiften och om institutio-
nella férutsittningar. Integriteten kan hotas om granskaren ir
otillbérligt m&n om goda framtida relationer med de ansvariga
for den granskade verksamheten. Sidana hinsyn kan upp-
komma i1 bide kommersiella och andra sammanhang,.

Ett niraliggande problem giller den eventuella férekomsten av
jiv. Inom juridiken sirskiljer man ett antal olika jivsformer.
Den mest intressanta i1 detta sammanhang ir att utvirderaren —
eller ndgon nirstdende (vin, kollega) — pd nigot sitt har varit
involverad i analyser eller beslut inom den verksamhet som
granskas. Sverige ir ett litet land, och risken f6r kollegiala hin-
syn ir stor inom den foérhdllandevis begrinsade grupp som
arbetar professionellt med utvecklingssamarbete.

Centralt fér utvirderingsarbetets kvalitet ir tillgingen p3
underlagsinformation. Detta krav giller f6rst och frimst verk-
samhetsdata och finansiella data som rér den granskade verk-
samheten.

Den utvirderingsansvariga myndigheten ska ocksd vara
sjilvstindig 1 valet av metod, analys av resultat och slutsatser
for det beslutsproblem som analysen behandlar. Det ir inte
mindre viktigt att utvirderingen kan publiceras i en form och
vid en tidpunkt som utvirderarna sjilva viljer.

Sjilvstindigheten hos utvirderingsorganet i de olika dimensioner
som preciserats ovan kan naturligtvis aldrig fullstindigt garanteras.
Men med limpliga institutionella och andra férutsittningar kan
man, enligt Molander, med hég sannolikhet anta att utvirderings-
verksamheten kommer att bedrivas professionellt och med hég
integritet.
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Institutionellt mdste utvirderingsorganet vara fristdende frin
bide regeringskansli och regleringsmyndigheter Detta utesluter en
1nordn1ng, dven av rent formell natur, i dessa myndigheter. Alter-
nativen ir att verksamheten inordnas i en annan myndighet, att
man skapar en egen myndighet eller att en annan juridisk person
utanfor staten far ansvar {6r verksamheten.

o Professionellt sikras sjilvstindigheten bist genom att utvirde-
ringsorganet infogas 1 en institutionell miljé dir professionell
integritet p& kunskaps- och analysomridet hills hogt. Ser man
bara till denna dimension, ir universitetsvirlden det naturliga
valet.

e Vad betriffar informationsunderlaget f6r utvirderingarna bér
garantier for tillgdng till data, personer etc. skapas genom
inskrivning i férfattning. Detta bor dd ske bide generellt 1 for-
ordning och i enskilda tillimpningar genom att man i samar-
betsavtal och liknande dokument gor klart att full insyn ingdr i
forutsittningarna.

e Finansiellt méste sjilvstindigheten sikras genom en kombina-
tion av 4tgirder. Full sjilvstindighet kan uppnds genom en
stiftelsekonstruktion med ett si pass stort kapital att avkast-
ningen ricker for att i huvudsak finansiera verksamheten.
Denna [8sning ir dock mindre limplig. Huvudkillan fér finan-
siering blir dirmed budgetmedel. Fér att sjilvstindigheten inte
ska ifrdgasittas dr det ocksd nédvindigt att budgettilldelningen
priglas av stabilitet éver tiden, limpligen genom knytning till
nigon yttre parameter.

Molander (2004) limnar i sin rapport férslag om att utvirderings-
organet blir en sjilvstindig myndighet som knyts till universitets-
miljs.

Ett gemensamt drag for i stort sett samtliga myndigheter ir att
de 1 princip aldrig blir f6remdl for systematiska utvirderingar. De
blir 1 och for sig forr eller senare féremal for t.ex. ndgon form av
effektivitetsrevision frdn Riksrevisionen, men den ir inte systema-
tiskt dterkommande. Den kan ocksi avse nigon specifik och
avgrinsad del av myndighetens uppgifter och dirmed inte helheten.
Olika former av organisationsoéversyner férekommer ocksa.

Enligt utredningens bedémning ir det viktigt att de reglerings-
och tillsynsmyndigheter som ir féremdl for vir bedémning blir
foremal for systematiska och dterkommande utvirderingar. Dessa
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myndigheters beslut kan ha relativt stora effekter pd konsumenter-
nas ekonomi och de kan pdverka mycket stora féormégenhetssvir-
den och investeringar. Deras roller ir ocksd i flera fall relativt
oklara, liksom mélen for liberaliseringarna. Det senare kan dven
innebira att milen for myndigheterna behover fortydligas for att £3
en meningsfull utvirdering.

Utredningen har inget konkret forslag pd vilka som ska gora
sddana utvirderingar eller hur de ska g3 till, men en tinkbar variant
kan vara det férslag som redovisats av Molander ovan. Det framstar
dock som uppenbart att en efterhandskontroll bér utféras av en
oberoende tredje part — inte av en institution som ir nira knuten
till myndigheten. I t.ex. Tyskland granskas den tyska konkurrens-
myndigheten, Bundeskartellamt, med jimna mellanrum av ett obe-
roende organ, Monopolkommission.

Oversyn av regleringsmyndigheterna

Regelutredningens forslag
e En kommitté bor {4 1 uppdrag att se 6ver reglerings- och tillsyns-
myndigheterna 1 utredningens sex branscher.

Som framgitt av detta kapitel dr det i huvudsak endast PTS som
kan sigas upptylla de krav pd oberoende som normalt brukar stillas
pd den hir typen av myndigheter. Nitmyndigheten ir diremot inte
en egen myndighet och finansierar inte heller sin verksamhet med
avgifter, vilket dr tvd relativt grundliggande krav fér oberoende.

Flera av regleringsmyndigheterna ir sm, och faran fér regler-
ingsdvertagande ir sannolikt stdrre om regleringar hanteras av sma
myndigheter.

ESV (2004) har vidare nyligen 1 en rapport pekat pa att administ-
rationen for personellt sm3 myndigheter relativt sett dr mer
betungande in for stora myndigheter. Smd finansiella och perso-
nella resurser bidrar ocks3 till sirbarhet och bristande flexibilitet.

Sverige har, i princip likt &vriga Europa, valt sektorsspecifika
myndigheter. Som framgitt tidigare i kapitlet varierar dock myn-
digheternas uppgifter avsevirt.

Det férekommer relativt stora variationer mellan marknaderna,
dir vissa ir relativt hirt reglerade, medan andra dr svagt reglerade.

Ingen av myndigheterna forefaller vara en renodlad reglerings-
myndighet. Alla har t.ex. ansvar {6r normering men ocks3 tillsyn av
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att de egna reglerna efterlevs. De ger ocksd olika former av till-
stdnd/koncessioner, samtidigt som de sitter regelverket och féljer
upp detta arbete. Myndigheterna forefaller siledes i hég grad ha
kombinationer av uppgifter som kan pdverka graden av reglerings-
overtagande och regleringsrisk. En ytterligare komplikation ir att
flera av myndigheterna ocksd utfér teknisk reglering i form av t.ex.
sikerhetsfrigor 1 kombination med t.ex. ekonomisk reglering.

Enligt Regelutredningens uppfattning bor regeringen tillsitta en
kommitté for att analysera reglerings- och tillsynsmyndigheternas
roll och uppgifter 1 de sex branscher som utredningen analyserat.
Detta kan gilla frigor som t.ex. vilka uppgifter en regleringsmyn-
dighet egentligen ska arbeta med och om dagens breda uppgifter ir
limpliga. Andra frigor kan vara om det ska vara sektorsspecifika
eller sektorsévergripande myndigheter. Enligt utredningens upp-
fattning bor ocksd regleringen av niraliggande substitut pd t.ex.
elmarknaden utredas. Det kan t.ex. gilla regleringen av naturgas
och fjirrvirme. Sektorsmyndigheternas roll kontra generell kon-
kurrenslagstiftning, dvs. Konkurrensverkets roll i detta samman-
hang, bér ocksg utredas.

Analysera S] AB, Banverket och Svenska Kraftnit

Regelutredningens forslag

e Konkurrensverket bor 3 ett rligt dterkommande uppdrag att
analysera S] AB, Banverket och Svenska Kraftnit. Uppdraget bor
gilla till dess att frigan om regleringsmyndigheternas roll och
uppgifter ir 18st.

Som framgitt ovan férekommer det relativt stora variationer mel-
lan marknaderna. Vissa ir relativt hirt reglerade, medan andra ir
svagt reglerade.

Jarnvigsmarknaden ir pa flera sitt avvikande:

e SJ AB har monopol pi 16nsamma linjer (som sannolikt kom-
mer att konkurrensutsittas pd sikt), men ingen myndighet har
ansvar f6r ekonomisk reglering. Ansvaret ingdr i Konkurrens-
verkets mer generella uppgifter for konkurrensfrigor. Verket
kan dock inte reglera t.ex. priser. Samtidigt har S] AB ett
avkastningskrav pd 13 procent av eget kapital, vilket ir likvir-
digt med foretagets europeiska monopolkollegor.
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e Banverket dger infrastrukturen, tecknar trafikavtal och faststil-
ler tiglige samt sitter banavgifter. Verket ir inte féremdl for
ekonomisk reglering, utan samma foérutsittningar giller som
for SJ AB. Banverket kommer dock att bli féremal for viss till-
syn av den nya Jirnvigsstyrelsen, men vi vet i dag inte nirmare
hur den kommer att utformas.

Svenska Kraftnit dger stamnitet och tar ut stamnitstariffer. Verket
ska 1 genomsnitt uppnd en rintabilitet pa justerat eget kapital, efter
avdrag for skattemotsvarighet, pd 6 procent. Nitmyndigheten ska
egentligen utdva tillsyn 6ver Svenska Kraftnit. Nigon analys av
tarifferna har enligt uppgift dock hittills inte genomforts.

Verksamheterna som S]J AB, Banverket, Luftfartsverket och
Svenska Kraftnit bedriver ir siledes endast delvis féremadl for pris-
reglering, trots att verksamheterna ir monopol. Tre av fallen kan
dessutom betraktas som naturliga monopol med viktiga flaskhalsar.
Det bér dock pdpekas att statligt dgande 1 sig ocksd ir en form av
reglering, t.ex. genom avkastningskrav.

Problemen hinger samman med att dessa branscher karaktirise-
ras av att det finns viss infrastruktur som ett féretag miste ha till-
ging till for att kunna konkurrera i nistféljande led. Ett exempel ir
att ett féretag som vill bedriva jirnvigstrafik médste ha tillgdng till
jirnvigsnitet. Denna infrastruktur fungerar alltsd som en flaskhals
for hela marknaden, och ett féretag kan inte vara verksamt pi
marknaden utan tillging till flaskhalsen.

Enligt utredningens bedémning bér prissittning och regler for
tilltride analyseras i en 4rligt terkommande rapport. Konkurrens-
verket bor {8 1 uppdrag att utféra sidana analyser.

Analys av regler och konkurrens inom taximarknaden

Regelutredningens forslag

e Konkurrensverket bor f ett drligt dterkommande uppdrag att
redovisa hur regleringarna fungerar och analysera konkurrens-
situationen 1 taxibranschen.

Taxibranschen ir féremal f6r regleringar frn bl.a. Vigverket, lins-
styrelserna, Polisen, Sveriges Provnings- och Forskningsinstitut
(SP) och Styrelsen for ackreditering och teknisk kontroll (SWE-
DAC). De ménga myndigheterna gér det svart att i en 6verblick
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over hur effektiv sjilva regleringen ir och ocksé over regleringarnas
indamailsenlighet. Konkurrensverket har dessutom ett mer allmint
ansvar for att analysera hur konkurrensen fungerar i branschen.
Taxi har dock berérts endast marginellt 1 verkets tvd senaste storre
analyser av konkurrensen i Sverige.

Atminstone fem myndigheter ir siledes involverade i reglerings-
och tillsynsfrigor for taxibranschen, men enligt utredningens upp-
fattning ir det inte mojligt att £ ndgon riktigt bra 6verblick éver
hur regleringen i sig och de enskilda regleringarna fungerar. Det ir
ocksd svart att skapa sig nigon bra uppfattning om konkurrensen i
branschen. Konkurrensverket bor dirfor f3 ett arligt dterkom-
mande uppdrag att redovisa hur regleringarna fungerar och analy-
sera konkurrenssituationen i taxibranschen.

703



12  Den statliga dagarstyrningen

Ett annat sitt att hantera de regleringsproblem som diskuterades i
kapitel 11 idr att lita produktionen bedrivas av affirsverk, myndig-
heter eller offentligt igda foretag. I Sverige har denna modell ofta
tillimpats. Televerket, Vattenfall och SJ idr exempel pd affirsverk
som bolagiserats, medan t.ex. Luftfartsverket alltjimt ir affirsverk.

Offentligt dgda foretag eller affirsverk kan vara foremdl for
samma explicita reglering som privata foretag. I praktiken har dock
regelverken normalt varit mindre detaljerade och mindre formalise-
rade. Det har forutsatts att ledningen for t.ex. de affirsdrivande
verken f6ljt sina huvudmins intentioner, snarare in regelverkens
bokstav. Om si inte varit fallet har regering och riksdag i princip
haft ritt att styra verksamheten i betydande grad (Bergman 2002).

Vi har tidigare (i kapitel 1) diskuterat huvudmotiven fér statliga
ingrepp. Ett nyckelbegrepp i det sammanhanget 4dr marknadsmiss-
lyckande,' vilket innebir att marknaden och de enskilda individerna
inte alltid f6rmdr att fordela resurserna pd ett sidant sitt att det
samhillsekonomiskt bista resultatet uppnds. Marknadsmisslyckan-
den kan bero pa féljande:

e monopol
e externa effekter
e asymmetrisk information.

Hir diskuteras emellertid inte nirmare de grundliggande motiven
for statligt foretagsigande. Utgingspunkten ir 1 stillet den nuva-
rande omfattningen och inriktningen av det statliga dgandet.

Staten dgde 2003 hel- eller deligda féretag med en total omsitt-
ning p& nira 300 miljarder kronor och med drygt 200 000 anstillda.
Staten ir dirmed Sveriges storsta foretagsigare. Flertalet bolag ir

! Hir diskuteras enbart resursallokeringsfrigor. Andra motiv for statliga ingrepp kan vara
stabilisering och férdelning.
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heligda, men staten ir ocksd den storsta enskilda dgaren pa
Stockholmsbérsen; vid utgdngen av 2003 uppgick marknadsvirdet
for de borsnoterade innehaven till 112 miljarder kronor, vilket
motsvarade ca 5 procent av det totala borsvirdet.

Den statliga foretagsgruppen kan nirmast betraktas som ett
konglomerat av féretag och koncerner av olika slag. Bolagen utgér
inte ndgon homogen grupp utan har mycket varierande verksamhe-
ter. Det finns t.ex. stora skillnader vad giller marknads- och kon-
kurrensférhdllanden. Dessa foéretag har vuxit fram under ling tid,
under olika historiska perioden och med olika motiv.

Ett flertal av bolagen verkar pi marknader dir det statliga bola-
get har en dominerande marknadsposition. I merparten av utred-
ningens branscher har statliga bolag dessutom ett avgorande infly-
tande 6ver den infrastruktur som ir av betydelse fér konkurrensen
pd marknaderna. De giller sirskilt den infrastruktur som fungerar
som en flaskhals for hela marknaden. Ett annat féretag kan 1 ett
sddant fall inte vara verksamt pd marknaden utan tillging till flask-
halsen. T andra fall har statliga bolag nigon form av legalt monopol.

De foretag och verk som ir verksamma inom utredningens bran-
scher svarar for ca 67 procent av den statliga foretagsgruppens om-
sittning.

Forvaltningen av bolagen sker huvudsakligen i en miljé som for-
utom rena igarfrigor ocksd hanterar sektorspolitik och reglerings-
fragor. En ytterligare aspekt dr att Niringsdepartementet har an-
svaret f6r konkurrensfrigor, vilka ska hanteras parallellt med dgar-
frigor i statliga bolag. Forhdllandena kan illustreras med féljande
figur.
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Figur 12.1 Den statliga dgarrollen

Agare
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Dessa forhéllanden stiller enligt vir bedomning sirskilda krav pd
styrning, milformuleringar och dgarférvaltning. Nedan diskuteras
dessa frigor.

Inledningsvis 1 avsnitt 12.1 ges en 6versiktlig beskrivning av den
statliga dgarstyrningen. I avsnitt 12.2 analyseras de trovirdighets-
problem som kan uppstd f6r statliga bolag och hur dessa paverkar
forutsittningarna att styra och kontrollera foretagen. Avsnitt 12.3
innehdller en analys av intressekonflikter och dgarférvaltningens
organisation. I avsnitt 12.4 diskuteras huruvida dgarens uppdrag till
bolagen ir tillrickligt tydliga och dir tas dven frigor som bla. rér
dokumentation och uppféljning upp. Avsnitt 12.5 innehiller en
diskussion om huruvida det gir att inféra en konkurrensneutral
dgarpolicy. Avslutningsvis 1 avsnitt 12.6 redovisas utredningens
bedémningar och férslag.

12.1 Mal och agarstyrning’

Niringsdepartementets dgarenhet ansvarar fér merparten av de
statligt dgda foretag som forvaltas av Regeringskansliet. Det finns
dven andra enheter inom departementet som forvaltar foretag.
Sammantaget forvaltar Niringsdepartementet 39 foretag, 3 affdrs-

2 Avsnittet baseras pd Regeringskansliet (2004a) och (2004b).
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verk samt 1 avvecklingsbolag. For ytterligare 14 foretag ligger an-
svaret for forvaltningen pd andra departement. Dessa bolag forval-
tas d& av respektive departement medan niringsministern ir ansva-
rig f6r samtliga bolag som forvaltas av Regeringskansliet i frigor
som stiller krav pa enhetlig dgarpolitik eller som giller styrelseno-
mineringar. Regeringen har Vardeskapande som overgrlpande mal.
Foretag med statligt dgande kan i princip delas in 1 tv3 grupper:

e foretag som verkar med marknadsmissiga villkor och krav
e foretag som frimst har sirskilda samhillsintressen att infria.

Den marknadsmissiga inriktningen pd méilen fér de bigge grup-
perna skiljer sig dt.

Det $vergripande milet f6r féretag med marknadsmissiga krav
ir att de ska skapa virde genom effektiv férvaltning. Agaren, dvs.
staten, stiller marknadsmissiga krav pa resultat och avkastning ba—
serat pa riskprofil. Enligt Regeringskansliets verksamhetsberittelse ska
samtliga foretag 1 denna grupp ha relevanta och tydligt kommuni—
cerande finansiella mdl som utgdr frin marknadsmissiga krav pd
lsnsamhet. Dirtill ska mal uttryckas f6r finansiell risk och utdelnings—
politik. Under de senaste fem &ren har regeringens férvaltning varit
inriktad pd en finansiell omvandling av foretagen i syfte att
maximera aktieigarvirdet.

Foretag med sirskilda samhillsintressen ska skapa virde genom
att uppfylla de sirskilda samhillsintressena och att utnyttja resur-
serna effektivt. Speciella mal sitts, dir bl.a. kraven pd avkastning
kan avvika frin vad som ir gingse 1 verksamheter som helt bedrivs
pd marknadsmissiga villkor. Utvirderingen och uppféljningen ska
enligt Niringsdepartementet baseras bl.a. pd kvalitativa parametrar
som ir hirledda ur samhillsekonomiska eller sektorspolitiska mal
samt effektivitets- och resultatkrav.

Regeringskansliet har 1 uppdrag att aktivt félja och férvalta sta-
tens tillgdngar sd att virdeutvecklingen blir den bista méjliga och —
i de fall det idr aktuellt — de sirskilda samhillsintressena infrias.
Staten har i huvudsak féljande verktyg for att paverka féretagen:

o Effektiv kapitalstruktur. Generellt finns tvd problem inom den
statliga bolagssfiren — ineffektiv kapitalbalans och expansion
utanfor kirnverksamheten. Malet ir att f3 en effektivare kapital-
struktur.
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o Styrelse. Regeringens mil ir att styrelserna ska ha hog kompe-
tens som dr vil anpassad till respektive foéretags verksamhet,
situation och framtida utmaningar. Ledaméterna ska alltid se
till bolagets bista. Regeringen forvintar sig att ledaméterna har
hég integritet och motsvarar de krav pd omdome som forvintas
av foretridare for staten.

*  Bolagsledning. Verkstillande direktéren ska alltid verka fér bola-
gets och dgarnas intressen. Styrelsen tillsitter och entledigar den
verkstillande direktéren, vilken inte bor sitta 1 styrelsen.
Regeringen viljer dirfoér inte in nytillsatta verkstillande
direktorer i styrelsen.

e Revisorer. Revisorernas uppdrag att oberoende granska styrel-
sens och den verkstillande direktérens férvaltning samt foreta-
gets drsredovisning ir av central betydelse f6r staten som igare.

o Information och dppenbet. Att statligt igda féretag har en dppen
och professionell informationsgivning ir en demokratifriga
eftersom foretagen ytterst dgs av svenska folket. Regeringen
anser dirfor att dessa foretag ska vara minst lika genomlysta
som bérsnoterade foretag.

o Foretagen som en del av sambillet. Foretagen ska beakta
parametrar som etik, miljdansvar, globalt ansvar, jimstilldhet,
méngfald och friskare arbetsplatser.

12.2  Trovardighetsproblem

Statliga aktiebolag ir sjilvstindiga juridiska personer som lyder un-
der aktiebolagslagen (ABL), till skillnad frin statliga myndigheter
och affirsverk. Lagen har utvecklats f6r foretag som drivs med
vinstsyfte. I ett aktiebolag finns en tydlig ansvarstérdelning mellan
idgare och foretagsledning samt regler f6r hur ansvar kan utkrivas.
De statliga aktiebolagen ir, till skillnad frin myndigheterna,
sjilvstindiga juridiska personer som inte styrs genom regermgs-
beslut eller direktiv frin ett departement Den formella styrningen
av bolag kan endast utévas pd bolagsstimman som fattar beslut om
styrelse, dgardirektiv, bolagsordning och eventuella avtal mellan
staten och bolaget. Statens representanter pd bolagsstimman kan
piverka inriktningen av bolagets verksamhet genom mojligheten
att 1 bolagsordningen féra in sirskilda bestimmelser om t.ex. bo-
lagets mal. Bolagsordningen behéver dock inte alltid dndras, utan
stimman kan besluta om kriterier, uppgift pi marknaden etc. inom
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den vida ram som bolagsordningen oftast ger. Beslut som tas av
regering och riksdag rérande bolagens verksamhet ir inte formellt
bindande f6r statliga aktiebolag, utan besluten méste faststillas vid
en bolagsstimma.

Staten kan dirutéver sluta avtal med ett statligt bolag varigenom
bolaget gdr med p4 att inskrinka handlingsfriheten.

Utnimning av styrelseledamdter innebir inte styrning av bolaget
i samma direkta mening som nir man utfirdar formella styr-
dokument. Utnimningsfrigorna ir ind3 av mycket stor betydelse
eftersom en kompetent och allsidigt sammansatt styrelse kan for-
vintas 6ka méjligheterna f6r bolaget att uppna de resultat som iga-
ren vill f§ ut av bolaget. Agarrepresentanter innebir vidare att 4ga-
rens insyn Okar, samtidigt som styrelsen ocksd kan tillféras kun-
skap om dgarens forhdllningssitt 1 viktiga frigor. Samtidigt uppstar
frdgan om ordférandens roll.

I en ESO-rapport’ (Lindh och Meyerson 1998) pekas pd att det
finns ett informationsproblem 1 bide statliga och privata bolag som
hinger samman med separationen av igande och kontroll. Agarnas
kostnad for att 6vervaka, och dirmed risken f6r bristande 6vervak-
ning, kan leda till att féretagsledningarna ges utrymme att vilja
egna mil som inte Overensstimmer med dgarnas. Foretagsled-
ningarna kan t.ex. vilja att ge sig sjilva beléning pd bekostnad av
dgarnas avkastning eller att investera 1 projekt med for lig avkast-
ning for att bygga egna “imperier”. De kan ocksd vilja att skydda
sig sjilva och sin position pd olika sitt.

Det finns emellertid mekanismer och s.k. disciplinerande verktyg
som motverkar ett sidant beteende. For privata bolag ir dessa
mekanismer bl.a. féljande:

forekomst av en dgarmarknad, dvs. existensen av s.k. take-overs
kontrolligarskiften

skuldsittning (l&ngivarkontroll)

produktmarknadskonkurrens

konkurs

s.k. disciplinerande verktyg i form av incitamentskontrakt och
styrelsedvervakning

e arbetsmarknaden for chefer i niringslivet (t.ex. hot om avsked
eller alternativa karridarmojligheter f6r chefer som tvingas limna
sina uppdrag).

? Den fortsatta framstillningen i avsnittet bygger p denna rapport.
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For statliga foretag ir forutsittningarna 1 vissa fall annorlunda, vil-
ket kan ge upphov till ett trovirdighetsproblem. Statliga foretag
lever under specifika institutionella férhdllanden som kan férsvira
foretagens mojligheter att leva upp till kravet pd ekonomisk effek-
tivitet. Statliga bolag lever dessutom i en offentlig och politisk
miljs, dir styrning och uppféljning miste skdtas genom flera om-
bud fér dgaren. Ytterst ir det medborgarna som ir idgare, fore-
tridda av riksdagen. Ansvaret for forvaltningen av bolagen dvilar
emellertid regeringen som i sin tur delegerar ansvaret till departe-
ment, som slutligen delegerar den dagliga skotseln av foretaget till
en styrelse. Avstindet mellan dgaren och dem som i praktiken
forvaltar bolagen ir stort och svért att 6verblicka.

Agarna (riksdagen och ytterst medborgarna) kan ha svirigheter
att skaffa sig information om férhillanden inom féretagen och om
foretagsledningarnas agerande. De vet inte vilken information som
politiker och tjinstemin har vid ett visst beslutstillfille och kan
dirfor inte alla gdnger ritt bedéma de beslut som har fattats.

Forhéllandet att dgarna (riksdagen) har svdrt att bedéma ombu-
dens (t.ex. styrelse och verkstillande ledning) val av beslut skapar
informationsproblem och dirmed kostnader. Detta informations-
problem (det s.k. moral hazard-problemet) ir forenat med &ver-
vakningskostnader, vilket i sin tur leder till produktivitets- och ef-
fektivitetsforluster. Sdana problem finns i och fér sig ocksd i
privata foretag, men 6ver tiden Svergdr privata foretagsigare till
andra mer Iénsamma investeringsprojekt, vilket 1 sin tur kan leda
till kontrolligarskiften. Dirmed riskerar féretagsledarna avsked.

Politiker kan pdverkas till kortsiktiga dtgirder. Milen fér statliga
bolag riskerar dirmed att definieras 6ver en tidsperiod i en politisk
process med oklar utgdng: Kommer beslut som tas av en regering
och riksdag att forvaltas dven av nista regering och riksdag eller
kommer besluten att rivas upp? Detta s.k. tidskonsistensproblem
finns for alla statligt igda bolag.

En tydlig skillnad mellan ménga statliga bolag och privata bolag
ir att privata foretag har méilet att aktieigarnas avkastning ska
maximeras. Detta ir ett enkelt och vil preciserat mal som inte ind-
ras over tiden och som giller alla dgare. Manga statliga bolag har
diremot inte enbart denna enkla mélbild. Vissa av bolagen ir t.ex.
dlagda att utfora ndgon form av samhillsitagande. Dessa bolag har
till f6ljd av detta komplexa mélbilder med multipla mdl och presta-
tioner som dr svira att mita. Vanliga traditionella 16nsamhetsmal
forekommer jimsides med sociala mél eller samhillsmal.
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Multipla m8l och svirmitbara prestationer stiller sirskilda krav
pd styrning och uppféljning. Det giller t.ex. att utveckla s tydliga
mélbeskrivningar som mgjligt och att utforma mditt som s& nira
som mdjligt beskriver foretagets prestationer kopplade till de olika
mélfunktionerna. En sammanvigning kan ocksa bli nédvindig: Vil-
ket mil ska viga tyngst nir foretagsledningarnas prestationer ska
utvirderas?

Det kan vara besvirligt att utkriva ansvar av bolagets verkstil-
lande ledning i en situation med multipla mil som dessutom kan
vara inbdrdes motstridiga. Det innebir vidare stora kontroll-
problem att utkriva ansvar vid multipla mal, férinderliga preferen-
ser hos politiker och stort avstind mellan viljare och ansvarig led-
ning for statliga bolag.

Privata och statliga féretag skiljer sig ocksd t nir det giller kon-
kurser. T ett privat féretag som gir diligt konfronteras den verk-
stillande direktoren inte bara med hot frin fientligt uppkép och
kontrolligarskiften utan ocksd med konkurs, vilket i sin tur kan
innebira hot om avsked. Statliga bolagsledningar konfronteras dir-
emot sillan eller aldrig med hot om konkurs. Den statliga verk-
samheten har ofta en mjuk budgetrestriktion, vilket innebir att
huvudmainnen i politiskt kinsliga situationer kan indra spelreglerna
eller férindra sina preferenser och mal f6r féretaget. De kan t.ex.
ge avkall pd de avkastningskrav som tidigare formulerats f6r fore—
tagsledningens arbete.

Den mest avgorande skillnaden mellan ett statligt bolag och ett
privat bolag ligger i det som kan sammanfattas som ett trovirdig—
hetsproblem. Detta problem bestdr av en kombination av problem
med moral hazard, tidskonsistens, multipla mal och férekomsten
av en mjuk budgetrestriktion, och det pdverkar forutsittningarna
att styra och kontrollera statliga féretag. Den yttersta konse—
kvensen av att en bolagsledning misslyckats eller misskott verk—
samheten utgér inget enskilt hot. Fér de statliga bolagen finns inga
tydliga mekanismer for att direkt f6lja upp och utvirdera de statliga
bolagens prestation eller f6r att vidta sanktionerande tgirder.

Trovirdighetsproblemet kan {3 till f6ljd att bolagsledningen ser
sig sjilv som oférmdogen att till alla delar forverkliga dgarens krav
pd avkastning pd satsat kapital och andra l6nsamhetsmal. Detta kan
fortplantas inom organisationen, vilket i sin tur riskerar att paverka
produktivitetsutvecklingen negativt.
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12.3 Intressekonflikter och agarforvaltningens
organisation

En annan form av trovirdighetsproblem ligger i att den statliga
dgarforvaltningen organisatoriskt sett dr en av manga verksamheter
inom Regeringskansliet. Detta forhdllande innebir naturligtvis att
det finns en risk for roll- och intressekonflikter. Inom ett och
samma departement kan det t.ex. finnas motstridiga intressen mel-
lan 4 ena sidan dgaransvar och & andra sidan sektorsansvar. Ett de-
partement kan ocksd ha ansvar f6r utformningen av viktiga spel-
regler samtidigt som det har ett dgaransvar. Vi har tidigare (i kapitel
11) diskuterat dessa frigor, och diskussionen sammanfattas 1 tabell
12.1.

Tabell 12.1 Tinkbara rollkonflikter

Foretag/verk Sorterar under Kontrollerar ~ Regleras av Néringsdepartementet
Nérings- viktiga myndighet under  har sektorsansvar fir
departementet flaskhalsar ~ Nérings-departe-  den marknad som

mentet firetaget/verket age-
rar pa

SJ AB Ja Nej Ja Ja

Vattenfall AB Ja Ja Ja Ja

Svenska Kraft- Ja Ja Ja Ja

nat

SAS AB Ja (delagt) Nej Ja Ja

Luftfartsverket Ja Ja Ja Ja

TeliaSonera AB Ja (delagt) Ja Ja Ja

Posten AB Ja Ja Ja Ja

Genom dren har emellertid férvaltningen skett i olika former. Vissa
av dessa former kan ha minskat roll- och intressekonflikterna.

En intressant férindring genomférdes 1990 nir Férvaltnings-
aktiebolaget Fortia inrittades. Statens aktieinnehav 1 tio
konkurrensutsatta féretag som tidigare hade férvaltats av di-
varande Industridepartementet éverférdes till bolaget. Inriktningen
var att verka som investmentbolag och uppgiften var att forvalta
aktier, virdepapper och annan 16s egendom (prop. 1989/90:88).

Syftet var att skapa en mer indamailsenlig form f6r férvaltandet
av det statliga aktieinnehavet. Det statliga dgandet skulle aktiveras
s& att staten som igare kunde agera pd ett effektivt sitt. Vidare
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mdste dgaren ha mojlighet att mobilisera ekonomiska resurser i en
sddan omfattning att affirsméjligheter kunde tas tillvara 1 det en-
skilda foretaget. Mot bakgrund av det sistnimnda syftet fick bola-
get en mojlighet att ge ut konvertibla férlagslin, vilka maximalt
fick minska statens direkta dgarandel i bolaget till 85 procent av
aktiekapitalet.

Nivin pd bolagets mottagna utdelningar motsvarade ca 1,5 pro-
cent av aktieportféljens marknadsvirde i samband med grundandet.
Tillvixten i1 mottagna utdelningar frdn aktieinnehaven beriknades
dock tillta och 1 bérjan av 1990-talet ansig man att den mottagna,
liksom den vidareutdelade, utdelningsnivin borde vara i paritet med
andra s.k. blandade publika investmentbolag. Den affirsmissighet
som redan di priglade agerandet i den statliga industrisektorn
skulle alltsd dven gilla for bolagets utdelningspolitik.

Nir det gillde den framtida placeringspolitiken och férmégenhets-
forvaltningen av bolagets kapital var det dess styrelse och ledning
som bar huvudansvaret. Det var dir avvigningar mellan heligda,
majoritetsigda samt minoritetsigda foretag skulle ske. Vidare skulle
styrelsen formulera en placeringspolitik som balanserade bolagets
risktagande med den rorelserisk som aktieinnehav i underliggande
bolag representerade.

I en proposition (prop. 1991/92:69) i slutet av 1991 féreslog den
ddvarande borgerliga regeringen att den skulle f3 ett bemyndigande
fran riksdagen att silja statens aktier i 35 aktiebolag eller i delar av
dessa. Regeringen féreslog vidare att Forvaltningsaktiebolaget Fortia
skulle avvecklas.* Riksdagen beslét i enlighet med regeringens forslag.
Motivet till avvecklingen var att beredningen av frigor rérande
utférsiljning av statliga foretag skulle ske inom Regeringskansliet
och att det slutliga beslutet om utférsiljning borde fattas av
regeringen. Fortia skulle dirmed inte ha nigon sidan uppgift att
fylla i samband med genomférandet av den foreslagna dgarsprid-
ningen och borde dirfér avvecklas.

I budgetpropositionen fér 1995/96 (prop. 1994/95:100) ansig
den nya socialdemokratiska regeringen att de ideologiskt motive-
rade utforsiljningarna av statligt dgda féretag som genomférdes av
den férra regeringen skulle upphéra. I propositionen foreslogs att
regeringen skulle f3 ett fortsatt bemyndigande att hantera igar-

* Vid riksdagsbehandlingen av férslaget att bilda ett nytt férvaltningsbolag avstyrkte
moderata samlingspartiet, folkpartiet liberalerna och centerpartiet bildandet av ett sddant
med hinsyn att det skulle forsvira en utfdrsiljning av statens aktier till anstillda och
allminhet.
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frigor avseende statligt dgda foretag. I bemyndigandet skulle bl.a.
ingd att omstrukturera féretag, teckna nyemission i féretag eller
silja verksamheter som inte lingre behévde vara i statens igo.

I en rapport frdn Finansdepartementet 1995 (Ds 1995:6) fore-
slogs dterigen att ett holdmgbolag borde bildas. Forslaget var att
regeringen borde Overviga att inritta en funktion i Regerings-
kansliet f6r samordning av frigor som rorde statens dgande. Denna
funktion skulle bl.a. hantera frigor om bildande av bolag, utveck-
ling och vidmakthéllande av en igarpolicy, uppféljning av styr-
ningen av bolagen samt omstrukturering, avveckling och foérvirv.
For att dstadkomma en sidan mer rationell férvaltning av bolagen
borde, enligt rapporten, mdjligheterna att bilda ett eller flera
holdingbolag 6vervigas. Dirigenom kunde genom foérvirv och
forsiljning av féretag samt kapitalférvaltningen 1 6vrigt underlittas
for att dstadkomma en god avkastning pd statens kapital. Vidare
kunde hanteringen av utnimningsfrigor underlittas.

I regeringens proposition om aktiv forvaltning av statens
foretagsigande (prop. 1995/96:141) berdrdes emellertid inte detta
forslag. Dir konstaterades dock att ett visentligt medel for staten
moijligheter att utdva en aktiv dgarroll férsvann 1 och med att riks-
dagen 1991 beslutade att avveckla Forvaltningsaktiebolaget Fortia.
Det nimndes vidare att behovet av en mer aktiv dgarpolitik hade
dkat under de senaste dren och utvidgats till en vidare krets av {6-
retag 4n dem som ingick 1 Fortia. Det berodde i sin tur bl.a. p3 de
férindrade forutsittningarna for verksamheten i minga av fére-
tagen. Ndgon genomgripande férindring av férvaltningen skedde
dock inte, utan féretagen l3g som tidigare kvar under respektive
departement.

Forvaltningen av de statliga bolagen omorganiserades 1999 (som
en foljd av en departementsombildning) och merparten av fére-
tagen samlades inom det nya Niringsdepartementet och hos ett
statsrdd. Inom departementet blev en sirskild enhet, enheten fér
statligt dgande, ansvarigt f6r férvaltningen. Det innebar en betyd-
ligt starkare koncentration och méjligheter till en mer entydig
forvaltning. Direfter har ytterligare bolag dverlimnats frin Finans-
departementet och Kulturdepartementet.

Frin och med &rsskiftet 2002/03 stirktes koncentrationen till
Niringsdepartementet ytterligare, d3 niringsministern iven fick
ansvar for bolag som férvaltas av andra departement i frigor som
stiller krav pd enhetlig dgarpolitik eller giller styrelsenomineringar.
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12.

4  Ar dgarens uppdrag till bolagen tillrdckligt tydliga?

12.4.1 Agare med goda méjligheter att styra

En annan viktig skillnad mellan statliga och privata foretag ir sta-
tens roll som dgare. I en rapport till Fértroendekommission (SOU
2004:47) pekar Brandinger (2004) pd att staten i flera hinseenden
ir en unik dgare, som nir det giller bolagsstyrning arbetar under
mycket speciella férutsittningar:

Relationen till ”andelsigarna”, dvs. de svenska medborgarna, ir
unik. T motsats till situationen for flertalet institutionella dgare
kan statens andelsigare inte flytta sitt dgande nigon annan-
stans.” Staten kan dirfér lugnt ligga ett livstidsperspektiv pa
sina andelsigares trohet. Det skapar forutsittningar fér en
langsiktighet 1 dgandet, och dirmed ocksd en kraft i dgarstyr-
ningen, som andra institutioner bara kan drémma om.

Flertalet bolag i den statliga sfiren ir heligda, medan de
finansiella institutionerna i &vrigt arbetar med minoritets-
poster, ofta nistan férsumbara frén ett maktperspektiv. Staten
har dirmed obegrinsade mojligheter att kommunicera med sina
bolag, t.ex. nir det giller krav pd styrning och verksamhets-
rapportering. Det finns inga andra dgare vilkas ritt kan tridas
férnir.

Som alla andra aktiedgare styr staten sina bolag via styrelser.
Kombinationen av de tvd ovannimnda faktorerna — obegrinsad
langsiktighet och heligande — ger emellertid staten unika férut—
sittningar att hantera styrelsetillsittningar p ett optimalt sitt:
Det finns inga maktblock att balansera, inga minoriteter att ta
hinsyn till, inga ”old boys” networks” — bara det som ir bist
for bolaget och dgarna.

> T allminna val ir det naturligtvis méjligt att paverka inriktningen p4 politiken. Det kan t.ex.
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12.4.2 Mal°

Nedan ir det endast dgarnas mal med respektive bolag som be-
handlas, inte de mil som en rad andra intressenter kan ha.

Bolag med multipla mil

Familjebolag och statliga bolag har, enligt Brandinger (2004), ofta
samma struktur i sin malbild; den innehiller, utéver de ekonomiska
mal som krivs fér 6verlevnad och utveckling, ocksd andra mél som
kan vara lika viktiga f6r dgaren. Dessa multipla mil ligger pd samma
nivd och ingdr alltsd inte 1 en mal-medelhierarki.

I familjebolaget kan dessa mal handla om exempelvis f6ljande:

e att finnas kvar i bygden
e att férverkliga en idé
e att foretaget ska stanna kvar i familjens dgo.

Den statlige dgaren forvintar sig, enligt Brandinger (2004), att bo-
laget ska uppn3 ett antal politiska mal.

e Nir det giller féretag med sirskilda samhillsintressen ir dessa
mél de dominerande och ofta de enda; nigra ekonomiska mal
finns sillan, utan de m4l som ibland formuleras ir ofta i stillet
restriktioner.

e Nir det giller bolag som arbetar pd marknadsmaissiga villkor
finns oftast ett ekonomiskt mal; i flertalet fall 4r detta det enda
som uttrycks explicit, trots att bolaget ocksd ofta har politiska
mal av samma dignitet.

Det senare ir i de flesta fall ganska sjilvklart, mot bakgrund av bo-
lagens historiska uppgift (t.ex. Posten) men staten tycks inte alla
ginger vilja erkinna den delen av mélbilden.

¢ Avsnittet bygger pi Brandinger (2004).
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Bolag med enbart ekonomiska mal

Brandinger (2004) menar att till bolag med enbart ekonomiska mal
hér t.ex. alla bérsbolag och kanske ndgot enstaka statligt bolag.

Det intressanta ir att ocksd dessa bolag miste kunna arbeta med
andra mél in de renodlat finansiella. Skillnaden mot den féregiende
kategorin av foretag dr att dessa mél ingdr i en mal-medelhierarki:

o [Engagerade medarbetare ir ett mdl som ska nds, for att detta
direkt pdverkar andelen néjda kunder.

o Nojda kunder ir ett mél som ska nds, for att det direkt pdverkar
bolagets resultat.

e Bra resultat ir ett mil som ska nds, f6r att det direkt pdverkar
aktiedgarvirdet.

Staten har stdrre incitament dn nigon annan idgare att utveckla
metoder f6r att styra med fler mél in de finansiella:

e Staten stdr i sirklass som dgare av mycket stora bolag med mul-
tipla, icke-finansiella mal.

e Staten har dirutéver samma anledning som alla andra bolag att
utveckla milstyrning med hjilp av andra mil och mitt in de
rent finansiella.

12.4.3 Problemet

Brandinger” (2004) pekar pd att en fundamental férutsittning for
att en bolagsstyrelse ska kunna géra en fullgod insats ir att dgaren
tydligt och fullstindigt har talat om vad han vill att bolaget ska
dstadkomma. T de flesta bolag inom den privata sektorn ir det
grundliggande kravet att 6ka virdet pd det kapital som idgaren satt
in. Till detta grundliggande krav kan dock fogas en rad ytterligare
krav och restriktioner, t.ex. risktagande, verksamhetens art eller
tilldtna risknivder. I bolag med en kontrolldgare har styrelsen i regel
inga problem med att {8 preciserade anvisningar av detta slag.

Staten idr 1 hégsta grad en kontrolligare, eftersom staten i flerta-
let fall ir ensam igare till sina bolag. Det borde skapa forutsitt-
ningar f6r en handfast kommunikation betriffande vad staten vill
ha gjort.

7 Den fortsatta framstillningen i avsnittet bygger pd Brandinger (2004).
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Aven om kommunikationsvigarna ir mycket rakare in i t.ex. ett
noterat bolag ir sjilva budskapet ofta mer komplicerat. Det hand-
lar, precis som i minga bolag i den privata sektorn, om mer in bara
en formogenhetstillvixt.

Utover de kompletterande krav och restriktioner som exempli—
fierats ovan tillkommer i m&nga andra fall andra mal av politisk art.

Detta dr ocksd naturligt. Mdnga av de statliga bolagen har bérjat
sin levnad som affirsdrivande verk, som monopol eller som en
kombination av myndighet och monopol, just dirfér att viktiga
politiska m4l varit knutna till verksamheten. Férindrade forutsitt-
ningar har dock lett till att staten har funnit att aktiebolagsformen
ir ett bittre alternativ.

I de flesta fall har de politiska mélen inte férsvunnit enbart for
att staten bytt verksamhetsform till aktiebolag. Vid évergdngen till
aktiebolagsform forefaller dock mycket av den politiskt betingade
mélbilden att ha gdtt férlorad. Bolagsordningarna ser ut som 1 de
flesta aktiebolag — ganska vagt och brett formulerade for att tilldta
anpassningar av verksamheten utan att man ska behéva gd ill
bolagsstimman. Det dr dock inte konstigt att de politiska méilen
inte riktigt hingde med vid aktiebolagsbildningen. Tidigare
formedlades de i frekventa kontakter mellan respektive departe-
ment och verksledningarna. Dir var (ir) dessutom general-
direktdren ofta ocksd styrelsens ordférande, si kontakten mellan
dgaren och den operativa ledningen var synnerligen rak och direkt.

Det finns emellertid ingen speciell aktiebolagslag for statliga
foretag. Nu madste 1 stillet dgaren forse styrelserna med den nod-
vindiga informationen i preciserade och vil dokumenterade for-
mer, men s ir det ldngt ifrdn alltid nu. Man kan, enligt Brandinger
(2004), tvirtom f8 intrycket att staten har drivits av ambitionen att
de nya aktiebolagen ska bli s3 kommersiella som méjligt och t.o.m.
efterstrivat att ge dem enbart féretagsekonomiskt formulerade
uppgifter — dtminstone pd papperet.

De politiska méilen dyker dock upp igen, men de ir inte tydliga,
strukturerade, prioriterade, mélsatta och mattsatta, vilket de borde
vara for att med framging kunna hanteras av en bolagsstyrelse. An-
nars finns det en risk att det skapas effektivitets- och friktionsfor-
luster. Detta giller inte bara styrelsearbetet utan i dnnu hégre grad
det operativa arbetet 1 féretaget. Otydliga arbetsuppgifter blir inte
vil utférda, 1 synnerhet inte om det saknas mil eller métt och ni-
gon av dgaren uttalad prioritering, t.ex. 1 férhdllande till de ekono-
miska mélen.
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Foretag med marknadsmissiga krav har, som tidigare framgitt,
marknadsmissiga krav pd resultat och avkastning. Men fér att
marknadsmissiga avkastningskrav ska vara ett rimligt mdl borde
dessa foretag:

e helst inte beredas fordelen av monopol pd nigon del av sin
marknad

e inte belastas med 4ligganden som oundvikligen medfér forlus-
ter

e inte ha uppdrag frin igaren som allvarligt férsvirar en jim-
forelse med konkurrenterna i branschen om man utgir ifrn
den angivna basen, dvs. marknadsmissiga avkastningskrav.

Det ir, enligt Brandinger (2004), ingen stérre verraskning att man
bland féretagen i denna kategori finner féretag som inte alls arbetar
under dessa marknadsmissiga betingelser utan har med sig en hel
del av sitt tidigare uppdrag i statens tjinst. Det behover inte alls
vara fel. Kanske ir just den kombination av uppdrag, som det nya
aktiebolaget fatt, det frin samhillssynpunkt absolut bista sittet att
f3 arbetet gjort. Bekymret dr snarare att:

e dgaren inte tillrickligt uttrycker hela uppdraget utan bara valda
marknadsmissiga delar

e de 6vriga delarna av dgarnas uppdrag (eller restriktioner) hante-
ras annorlunda.

Exempel pd den sistnimnda punkten ir f6ljande:

e Uppdragen kanske inte finns explicit angivna éver huvud taget
utan dyker upp s& sminingom — kanske i dialoger med berort
departement, precis som forr i tiden.

e Uppdragen finns som 6vergripande regeringsbeslut men utan
uttalade mal och mitt.

e Det finns nistan aldrig angivet hur de marknadsmissiga milen
och de &vriga milen ska vigas samman for att dgaren ska bli
maximalt nojd.

Mycket har gjorts for att forbittra tydligheten under de senaste

fem &ren. Minga artskilda verksamheter som tidigare bedrivits
inom ett enda affirsverk eller ett aktiebolag har delats upp. Mycket
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dterstdr dock att goéra och tempot i denna renodling av verksamhe-
terna borde oka.

SJ AB kan vara ett exempel for att belysa de nimnda problemen
och vad de leder till. S] har flera mycket marknadsmissiga krav pd

s1g:

e Man ska uppnd 13 procents avkastning pd det egna kapitalet.
e Man ska ha en skuldsittningsgrad pé 1.
e Man ska ha en rintetickningsgrad p3 2.

SJ AB har monopol p3 trafiken pa vissa strickor (egentrafik), men
konkurrerar med andra tigoperatdrer om att f3 trafikera Gvriga
strickor. Egentrafiken utgor dock den helt dominerande delen av
verksamheten (ca 90 procent). Det kan ocksd noteras att SJ AB
under tiden som aktiebolag aldrig ens varit 1 nirheten av dgarens
marknadsmissiga krav.

SJ] AB ir ett relativt stort féretag med ca 3 600 anstillda. For
dessa medarbetare dr det viktigt att veta vad dgaren forvintar sig av
bolaget samt att f3 dessa dvergripande mél nedbrutna till den egna
organisationsnivan, s att milen blir hanterbara och kan upplevas
som reella och férpliktigande — vilket forutsitter att de overgri-
pande mailen dels finns, dels har acceptabel precision. S] AB ir inte
representativt for de statliga bolagen nir det giller resultatutveck-
lingen; flera féretag, t.ex. Vattenfall AB och TeliaSonera AB, upp-
visar [dnsamhet. Diremot finns det gott om paralleller pd omridet
“blandade verksamheter”. Detta ir ocksd mycket vanligt inom den
privata sektorn, men det som ir unikt {or statens affirsverksamhet
ir att en eller flera av dessa verksamheter ofta dtnjuter monopol-
stillning.

Aven bland féretagen och verken med sirskilda samhills-
intressen finns gott om exempel pd bolag och verk som kombinerar
sina sirskilda samhillsintressen med andra verksamheter som rim-
ligen ocksd har andra mil. Ett exempel ir affirsverket Svenska
Kraftnit som utéver sin huvuduppgift att driva stamnitet for
kraftdistribution ocksd fitt mojlighet att delta 1 utbyggnaden av det
nationella optofibernitet som vilken aktér som helst pd mark-
naden.
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12.4.4 Styrning mot vinst eller mot kostnadsminimering?

Brandinger (2004) anser att ett stort antal av de féretag som har
marknadsmissiga krav 1 sjilva verket har fitt uppdrag av tvd helt
olika typer:

e En del av uppdraget gir ut pd att foretaget ska gora vinst i
vedertagen mening.

e En annan del av uppdraget syftar egentligen endast till att upp—
gifterna ska genomforas sd kostnadseffektivt som mojligt.

Den férsta delen av uppdraget karaktiriseras av att milet ir en an-
given rintabilitet som ska kunna uttryckas med den vanliga for-
meln:

intikter minus kostnader = rintabilitet
kapital

Den andra delen av uppdraget utmirks av att bolaget 1 sjilva verket
endast kan paverka en enda term 1 formeln, i regel kostnaderna.

Dessa skillnader i1 forutsittningar for olika delar av verksamheten
terspeglas inte 1 milen for bolagen. Hela verksamheten slis i stil-
let thop som om den till alla delar skulle kunna vara vinstmaxime-
rande.

12.4.5 Malstyrning med icke-finansiella matt

Brandinger (2004) pekar dven pd att de borde finnas starka incita-
ment att hitta mdtt med vars hjilp man kan styra foretagen med
sirskilda samhillsintressen och bedoma om de utrittar den avsedda
samhillsnyttan, eftersom traditionella ekonomiska matt inte duger.
Brandingers samlade intryck ir dock att de statliga féretag som
uppges hantera sirskilda samhillsintressen endast 1 undantagsfall:

tydligt kan visa vilka dessa intressen ir
har formulerat ndgorlunda preciserade langsiktiga mal for dessa
intressen

e har tillgdng till uppféljningssystem och mdtt som gor det moj-
ligt att f6lja hur verksamheten utvecklas; dagens uppfoljnings-
system domineras helt av traditionell finansiell rapportering.
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Brandinger pekar pd foljande tinkbara férindringar

e Utgs frin de formuleringar som redan finns i de avtal med sta-
ten, vilka i de flesta fall dr utgdngspunkten for det sirskilda
samhillsintresset, och inled sedan en dialog med berért depar-
tement for att precisera dessa ofta onddigt vaga formuleringar.

e Anvind dessa preciseringar for att formulera tydliga och
lingsiktiga mal.

e Kvantifiera mélen.

Om ett féretag 6ver huvud taget ska héra hemma bland de féretag
som har sirskilda samhillsintressen ir det naturligt att dessa mal
ska viga lika tungt som eller tyngre in de rent finansiella milen.

12.4.6 Maldeformering

Brandinger (2004) diskuterar ocksd begreppet méildeformering.
Med detta menas att mdl som angetts av dgaren (mer eller mindre
klart) drastiskt férindras nir de ndr fram till verkstillighet, dvs.
som mal f6r vd:s och foretagsledningens handlande.

Maildeformering uppstdr nir dgarens malfomuleringar ir s otyd-
liga att de ger utrymme for flera tolkningar eller nir de innehaller
mél som ir omdjliga att férena.

Vigen frin dgarens uttalande fram till vd och verkstillighet inne-
hiller ett antal stationer, s deformeringen kan ske gradvis och an-
svaret for deformeringen kan dirfor vara svir att lokalisera.

Bida férutsittningarna foreligger i ett betydande antal fall inom
den statliga bolagssfiren (dir rimligen riksdagen ska uppfattas som
den tunga dgarforetridaren). Riksdagsbeslut dr av naturliga skil
overgripande till sin natur; den som vill hitta olika tolkningsméj-
ligheter har alltsd oftast inte nigon svir uppgift. I bland innehéller
dessutom riksdagens uppdrag till statliga bolag mal som stdr i di-
rekt konflikt med varandra, vilket kan vara resultatet av politiska
kompromisser. Det giller t.ex. Vattenfall, dir det utan svirighet gir
att formulera ett halvt dussin olika och mer eller mindre motstri-
diga mél och samtidigt hivda att de bygger pa riksdagens beslut.

Maildeformeringen i statliga féretag gir, enligt Brandinger, un—
dantagslost

e frn multipla och komplexa mil till ordentliga férenklingar
e frin mdl med icke-finansiell innebérd till ren vinstmaximering.
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Det senare fenomenet forstirks av aktiebolagsformen. Enligt aktie-
bolagslagen ska styrelsen utgd ifrin att bolagets mal ir att 6ka dgar-
virdet, om inte ndgot annat uttryckligen sigs i bolagsordningen
(eller ngot annat lika tydligt dokument). De minga stationerna pd
viagen till vd (riksdagen, regeringen, Niringsdepartementet eller
annat “igardepartement”, bolagsférvaltarna, styrelsen) erbjuder
manga tillfillen att f6rindra mélbilden i den riktning som bist pas-
sar makthavaren p3 just den stationen. Enklast dr di att successivt
eliminera otydligheterna och motsigelserna, f6r vem kan egentligen
kritisera det? P3 sd sitt dterstdr inget av detta nir dgaruppdraget nir
styrelsen. D3 blir det, enligt Brandinger, vinstmaximering som
giller.

Foér dem som sysslar med méldeformering dr det ocksd utmirkt
att staten uttrycker sin dgarvilja i en rad olika dokument, utan sir-
skilt mycket samordning.

12.4.7 Manga olika dokument

Den kritik som framférts ovan av Brandinger (2004) liknar i vissa
avseenden den som tidigare framforts av divarande Riksdagens
revisorer (2003). Revisorernas granskning visar att staten fortfa-
rande anvinder sig av flera olika dokument i dgarstyrningen. Over-
gripande mil, verksamhetsmil och ekonomiska mal anges i olika
typer av dokument, t.ex. 1 bolagsordning, igardirektiv, avtal,
riksdagsbeslut och propositioner.

I rapporten konstaterar revisorerna att bolagsordningarna inte
alltid anger det 6vergripande syftet med verksamheten. Vidare
framgdr det inte klart av bolagsordningarna om verksamheten syf-
tar till vinst. Revisorerna anser att det ankommer pa regeringen att
se till att aktiebolagslagens regler i det avseendet {6]js.

Flera av bolagens verksamhetsmdl och ekonomiska mal har
preciserats sedan revisorernas forra granskning 1997. Fortfarande
finns emellertid flera exempel pd att milen eller kraven ir opreci-
serade eller allmint hillna. Att mer dn en fjirdedel av bolagen 1
revisorernas enkit svarar att de ekonomiska mélen framgar av andra
dokument in dgardirektiv eller avtal anser revisorerna vara otill-
fredsstillande.

Det bér, enligt revisorerna, vara en prioriterad uppgift for dgaren
att se till att antalet styrdokument begrinsas samt att verksamhets-
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mélen och de ekonomiska mélen ses éver, preciseras och formule-
ras 1 skriftliga dokument som ir direkt riktade till respektive bolag.

12.4.8 Uppfoljning

Brandinger (2004) pekar pd att det dr viktigt att medborgare/igare
kan f8 information om mal och resultat i ett bolag i statens portfél;.
Som tidigare framgatt har staten en hog ambitionsniva, och det an-
ges att statligt dgda foretag ska ha en Sppen och professionell
informationsgivning. I exemplet S| AB borde en sidan 6ppenhet
dtminstone innebira att det i drsredovisningen gir att utréna:

o vilka mil dgaren har gett SJ AB fér de bida huvudgrenarna av
verksamheten (egentrafik och upphandlad trafik)
e hur det gidtt i respektive verksamhetsgren.

Nigra sddana mél finns dock inte och resultaten sirredovisas inte.

Riksdagens revisorers granskning visar dven pd fortsatta brister i
regeringens uppféljning av bolagens verksamhet. De riktlinjer och
krav som regeringen stiller pd bolagen bér, enligt revisorerna, f6ljas
upp bittre av regeringen. Det giller inom en rad olika omriden,
t.ex. styrelsernas arbete, utbytet med revisorerna i bolagen samt
bolagsledningarnas léner och ersittningar. Revisorerna anser dess—
utom att regeringens information till riksdagen om bolagens
verksamhet och deras resultat behéver forbittras.

Granskningen har vidare visat att det fortfarande brister i upp-
foljningen av bolagens ekonomiska mail och verksamhetsmal.
Regeringens riktlinjer f6r den externa ekonomiska rapporteringen
frin bolagen fir, enligt revisorerna, inte ersitta mer konkreta krav
formulerade direkt till bolagen.

Den &rliga redogorelsen for statliga féretag som regeringen lim-
nar till riksdagen dr ett mycket viktigt dokument fér insyn och
oppenhet 1 forvaltningen av bolagen. Respektive bolags mil och
verksamhet samt mé&luppfyllelse och den finansiella situationen bér
dirfor s3 lingt mojligt ockss dterfinnas 1 dokumentet. Dokumentet
har utvecklats men de brister som uppmirksammats i revisorernas
rapport bor, enligt revisorerna, snarast &tgirdas. Kvaliteten i
redovisningen varierar stort, frimst nir det giller utvirdering av
och redovisning av miluppfyllelse fér bolagens olika verksamheter.
For att mojliggora jimforelser maste redovisningen under respek-
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tive bolag géras mer likartad. Rubriksittningen 1 dokumentet ir
t.ex. inte konsekvent, och utdelningskrav eller utdelningspolicy
redovisas inte f6r alla bolag med marknadskrav.

Revisorerna anser dirtill att det ir viktigt att de bolag som berérs
av EU:s s.k. transparensdirektiv utformar sin redovisning enligt
direktivets regler. Det bor ankomma pd regeringen att f6lja upp
och bevaka att de statliga bolagen féljer direktivet.

12.4.9 Brandingers slutsatser

Brandinger (2004) redovisar flera slutsatser av sin genomging av
statens uppdrag till bolagen. Hir nedan féljer en genomging av
dessa.

Styrelsen, den operativa ledningen och medarbetarna skulle
kunna gora ett bittre arbete om de fick tydliga och mitbara mél fér
de delar av verksamheten som ir helt olika. Allminheten som dels
ytterst dger dessa foretag, dels dr deras kunder, skulle dirmed {8 en
chans att bittre forstd under vilka férutsittningar bolagen arbetar.

Fortroendet for statlig affirsverksamhet skulle troligen gagnas
av foljande:

e att de uttalade mélsittningarna om Sppenhet 1 informationen
till medborgarna satte tydliga spdr 1 det material som faktiskt
stdr till medborgarnas férfogande

e att de talrika fallen av blandade verksamheter (cost centers i
kombination med profit centers) fick tydligt formulerade upp-
drag for respektive uppdragsavsnitt och kvantifierade mél for
respektive avsnitt, eftersom de oméjligen kan ha samma mal.

Vad giller forindringar av finansiella mil pekar Brandinger pd fol-
jande:

e Skilj ut de delar som har I6nsamhet som mil och mit deras
prestation 1 rintabilitetsmatt.

e Deka ut de avsnitt som inte alls eller i begrinsad omfattning kan
paverka intikter eller kapitalanvindning och ge dessa delar av
verksamheterna ett cost center-uppdrag och mit dem med
kostnadseffektivitet.

Vad giller 6vriga mal f6éreslir Brandinger féljande:
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e Formulera tydliga och mitbara mil och offentliggér dem.
o Eftersom dessa mil oftast ir lika viktiga som de finansiella ska
de finnas med i utvirderingen av féretagen.

12.5 Konkurrensaspekter

Statskontoret (2002) har genomfért en férstudie som syftar till att
vidareutveckla den statliga dgarpolitiken. Dir lyfter man fram f6r-
slag pd hur regeringen kan arbeta foér att uppnd en konkurrens-
neutral dgarpolicy for foretag med sirskilda samhillsintressen.

Det finns, enligt Statskontoret, ett antal faktorer som gor att
verksamhetsforutsittningarna for statliga foretag skiljer sig frin
privata foretag. Forutsittningarna kan skilja sig exempelvis genom
att de statliga foretagen:

e har sirskilda finansieringsvillkor och avkastningskrav for verk—
samheten

o har tillgdng till billigare riskkapital med staten som upplanare

o har tillgdng till strategisk infrastruktur

e bedriver monopolverksamhet vid sidan av konkurrensutsatt
verksamhet

e innehar en sirskild marknadsstillning till f6ljd av att de tidigare
har haft ett lagstadgat monopol

o har till uppgift att uppfylla sirskilda samhillsmal.

Regeringen delar, som tidigare framgdtt, in de statliga foretagen i
tvd kategorier — foretag med marknadsmissiga krav och féretag med
sirskilda samhillsintressen. De sirskilda verksamhetsférutsittningar
som moter statliga féretag giller i synnerhet f6r kategorin foretag
med sirskilda samhillsintressen. Detta forhdllande riskerar 1 sin tur
att leda till att det uppstdr olika typer av problem:

e minskat effektiviseringstryck i féretagen
o milkonflikter och styrningsproblem i verksamheten
e ojimlika konkurrensférhillanden pd marknaden.

Genom att regeringen utarbetar och upprittar en konkurrensneu-
tral dgarpolicy f6r foretag med sirskilda samhillsintressen, férbatt-
ras, enligt Statskontoret, méjligheterna att man kommer till ritta
med dessa problem.
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I férstudien har man kartlagt flera omriden som pa olika sitt be-
ror frigorna om statens dgarpolitik och féretagen med sirskilda
samhillsintressen. Statskontoret har bl.a. studerat regeringens nu-
varande dgarpolitik, bolagsordningar och andra styrdokument fér
sex foretag med sirskilda samhillsintressen, studier och rapporter
frin myndigheter samt gjort en 6versiktlig genomging av forsk—
ningslitteraturen. Statskontoret har ocksd studerat pd vilket sitt
Europeiska kommissionens s.k. transparensdirektiv berér féretag
med sirskilda samhillsintressen.

Med utgdngspunkt i kartliggningen har Statskontoret kommit
fram till f6ljande slutsatser:

Regeringens dgarpolitik har utvecklats under senare ar.
Offentliga aktorer riskerar att snedvrida konkurrensen.

e En konkurrensneutral idgarpolicy foér féretag med sirskilda
samhillsintressen gynnar dgaren samt skapar férutsittningar
for tllvixt.

Vidare har Statskontoret identifierat ett antal forslag till hur det
fortsatta arbetet bor bedrivas for att en konkurrensneutral dgar-
policy fér foretag med sirskilda samhillsintressen ska dstadkom-
mas. Forslagen, som ska ses som kompletterande och som kan si-
gas utgdra delar 1 en samlad konkurrensneutralitetsstrategi, ir f61-
jande:

e Studera hur konkurrensneutralitetsperspektivet kan integreras i
regeringens styrning av enskilda foretag med sirskilda
samhillsintressen.

e Analysera om avkastningskraven i foretag med sirskilda
samhillsintressen pdverkar konkurrensen och kostnads-
effektiviteten.

e Studera om och hur transparensdirektivet ska tillimpas pd fore-
tag med sirskilda samhillsintressen.

Statkontoret redovisar ytterligare forslag som limpligen hanteras
inom ramen fér regeringens I6pande férvaltning av de statliga fore-

tagen:

e Studera hur en generell konkurrensneutralitetspolicy kan info-
ras i regeringens dvergripande dgarpolicy for statliga fretag.
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e Studera hur konkurrensneutralitetsperspektivet kan integreras 1
regeringens riktlinjer fér den externa ekonomiska rapporte-
ringen.

e Sammanstill regeringens dgarpolicy i ett sirskilt dokument.

12.6 Bedomningar och forslag
12.6.1 Beddomningar
Inledning

Liberaliseringarna innebir regelférindringar som beslutas av riks-
dag och regering. Det kan dirfér hivdas att det dr statsmakterna
som bir det yttersta ansvaret for att en liberalisering blir fram-
gingsrik. I flera fall utmirks ocksd marknadssituationen p3
liberaliserade marknader av att ett statligt féretag har en mycket
stark stillning p& marknaden.

Konkurrensverket (1996) har pekat pd att staten — i egenskap av
sdvil regulator som idgare av en dominerande aktdr — har en samlad
och unik méjlighet att verka fér att marknaden utvecklas i riktning
mot 6kad konkurrens och ett effektivt resursutnyttjande. Till exempel
finns det behov av sirkrav for att skydda smd och medelstora
foretag samt for att ge nytilltridande foretag en rimlig chans att
trida in p8 marknaden och konsolidera sin stillning. Enligt
Konkurrensverket ir det dessutom rimligt att staten som igare
stiller sddana krav pd sina egna storféretag att de f6ljer bide andan
och bokstaven i de regler som riksdagen beslutat, exempelvis vad
giller konkurrenslagstiftning.

En rad verksamheter idr naturliga monopol och av det skilet stat-
ligt igda. De kan ocksd vara statligt 4gda bolag f6r att staten vill
uppnd andra mil in rent foretagsekonomiska, t.ex. sirskilda
samhillsintressen. Utredningen anser att en effektivare dgarstyr-
ning av statligt dgda verk och bolag verksamt kommer att bidra till
dkad ekonomisk effektivitet.

Okad konkurrens ir dock inte det enda medlet att nd effektivare
verksamhet inom utredningens omriden. Om en liberalisering ska
leda till att den ekonomiska effektiviteten héjs och till att samhills-
milen uppnds 1 hogre grad bor idgarstyrningen  stirkas.
Nyckelfaktorer ir en effektivare utvirdering av uppsatta mal samt
ett tydligare ansvarsutkrivande. Det férutsitter i sin tur rolltydlig-
het och transparens for en effektivare utvirdering av féretagen.
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Enligt vir bedémning finns det inslag i det tidigare diskuterade
trovirdighetsproblemet som bor tas pd allvar. Det giller bland an-
nat hur dgandet organiseras och de oklara roller som den nuvarande
organisationen fér med sig. Trovirdighetsproblemet kan sannolikt
inte elimineras fullt ut, men det boér vara méojligt att minska effek-
terna genom effektivare styrformer. Det innebir att staten som
dgare bor skapa tydlighet och klarhet kring de lingsiktiga spel-
reglerna for statliga bolag samt utveckla och tillimpa styrinstru-
ment som kan minska trovirdighetsproblemet.

Det ir ocksd vir bedémning att de otydliga mélformuleringar
som redovisats tidigare 1 kapitlet dr en viktig styrningsfriga. Riks-
dagens revisorers och Statskontorets analyser bér ocksd kunna ut-
gora ett underlag for férbittringar.

Utredningen diskuterar i det féljande nigra inslag som bor
kunna foérbittra styrningen av de statliga bolagen. Samtidigt vill vi
poingtera att forvaltningen av dgandet forbittrats under senare ar.
Det giller bland annat 6kade resurser inom Regeringskansliet for
bolagsfrigor, en forbittrad arlig redogorelse, en dkad koncentra-
tion av dgarutdvandet samt en precisering av ekonomiska méil och
verksamhetsmdl. Det pdgir vidare ett arbete med att utveckla
bolagsordningarna fér att fortydliga syftena med de olika
verksamheterna.

Agarfunktionen i Regeringskansliet

Det finns, enligt v8r bedémning, en uppenbar risk fér otydlighet
och oklara roller i regeringens dgarorganisation. Det finns 1 huvud-
sak tre starka invindningar mot den nuvarande organisationen:

e En mycket stark invindning ir att bdde reglerande myndigheter
och de bolag som blir féremadl f6r reglering eller tillsyn ligger
inom ett och samma departement. Det giller mycket pdtagligt
de branscher som ir foremal f6r utredningens analys.

e En annan stark invindning ir att departementet hanterar poli-
tikomrdden som ménga av de statliga bolagen ir verksamma
inom. Inom de omridden som utredningen arbetar med har
Niringsdepartementet bland annat ansvar foér frigor som ror
elektronisk kommunikation, energi, I'T, konkurrens, nirings—
livsutveckling, postkommunikationer och kassaservice samt
transporter och infrastruktur. Inom dessa omrdden ir bland
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annat Posten AB, S] AB, Vattenfall AB, SAS AB och Telia
Sonera AB verksamma.

e En tredje invindning ir att Niringsdepartementet dven har an—
svaret f6r konkurrensfrdgorna, vilka ska hanteras parallellt med
dgarfrigor i statliga foretag.

En annan form av invindning ir att det inte finns ndgot formellt
krav pd gemensam beredning av dgarenhetens drenden.

Enligt vir bedémning pekar dessa invindningar pi betydande
roll- och intressekonflikter som kan férsvaga dgarrollen och iven
minska trovirdigheten inom andra omriden. Enligt utredningens
bedémning bor det dirfér skapas en mer samlad dgarfunktion
knuten till Regeringskansliet. Funktionen bor hillas tskild frén
den reguljira linjeorganisationen i1 Regeringskansliet for att minska
risken f6r uppenbara roll- och intressekonflikter.

Det finns flera tinkbara alternativ nir giller att forstirka dgar-
funktionen. Till exempel kan man samla dgarfunktionen {6r samtli-
ga statliga féretag och affirsdrivande verk hos ett departement utan
fackansvar fér de omrdden som féretagen/verken arbetar inom, el-
ler s& kan man inritta ett sirskilt departement f6r den statliga dgar-
styrningen.

Vi har emellertid 1 stillet évervigt inrittandet av ett eller flera
statliga holdingbolag fér att effektivisera dgarstyrningen. En nack-
del med en sidan 16sning ir dock kontrollfunktionen: Vem vaktar
viktaren?

Alla modeller har sina f6r- och nackdelar, och utredningen kan
inte ta stillning till de alternativ som redovisats ovan. Senare 1 ka—
pitlet ligger vi dock ett férslag om att dgarfunktionen i Regerings—
kansliet bor f6rstirkas och renodlas.

Mailen for de statliga bolagen

Enligt utredningens bedémning leder nuvarande organisation av
dgandet till flera problem. Den dubbla m&luppsittningen — att bide
nd ekonomisk effektivitet och samhillsmal — orsakar ofta problem.
Styrningsmodeller frdn privat kommersiell verksamhet kan inte en-
kelt 6verforas till statligt 4gd verksamhet.

Riksrevisionen (2004) har nyligen 1 en rapport pekat pd att
Vattenfalls uppdrag delvis ir otydligt och att styrelsen och idgar-
forvaltningen inte har tagit initiativ till att precisera foretagets
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miljé- och energipolitiska uppdrag. Riksrevisionen anser ocksi att
den svenska staten, genom Riksrevisionen eller andra kontroll-
organ, for nirvarande inte har mojlighet till insyn och kontroll i
Vattenfalls dotterbolag i Tyskland p& grund minoritetsskyddets
utformning i tysk lagstiftning, trots att staten utdvar ett bestim-
mande inflytande och indirekt kan uppfattas som garant for de
investeringar som genomf{orts.

Ofta finns mil som inte utvirderas effektivt. Det kan gilla of-
fentlig verksamhet, t.ex. S] som har avkastningsmdl som under
langa perioder aldrig uppnitts. Detta fir sillan nigra konsekvenser
for styrelse och ledning. Den nuvarande ekonomiska utvirderingen
ir inte fullt trovirdig eftersom det i praktiken inte stills krav p4 att
uppnd uppstillda avkastningsmal. Samtidigt kan en féretagsledning
uppfatta implicita mil hos dgaren, eftersom statliga bolag hanterar
verksamhet som arbetar 1 segment dir bdde ekonomiska och poli-
tiska mil ska n3s.

Statliga verksamheter har ofta en mélfunktion som ir skild frin
privat kommersiell verksamhet. Dirfér dr det inte alla ginger
limpligt att ha mil om aktieigarvirde, vilket dgare av t.ex. borstor-
tag kan ha i sin méilfunktion. Aktieigarvirde ir ingen limplig
utgdngspunkt nir dgandet for féretagen har andra syften in finansi-
ella. Dessutom ir flertalet av de statliga bolagen inte bérsnoterade,
varfor det kan vara svirt att bedoma det egentliga virdet; det gir
dock att skapa sig en bild av virdet via foretagsvirderingsmodeller.

Minga av de statliga foéretagen/verken arbetar sdvil inom legala
och naturliga monopolomrdden som i konkurrens med andra fére-
tag. Nigra explicita ml f6r de olika verksamheterna sitts dock inte
utan malen forefaller gilla foretagens/verkens hela verksamhet.
Detta kan leda till konkurrenssnedvridningar och en felaktig
resursallokering. Styrningen, t.ex. avkastningskraven, bor, enligt
utredningens mening, anpassas till att verksamheterna bedrivs un-
der fundamentalt olika marknads- och konkurrensférhillanden.

Statliga foretag har ofta s.k. gummiparagrafer vad giller syftet
med foretaget. Vi foresldr i stillet tydliga och realistiska avkast-
ningsmil som kompletteras med verksamhetsmal, t.ex. kundné;jd-
het, tillginglighet eller tidsanpassning. Dessa mal ir icke finansiella
och avspeglar vad igaren 6nskar med verksamheten. I minga fall
saknas sddana mél eller ocks3 ir de otydliga.

Om sambhillsméilen for foretagen klargdrs och tydliggdrs nds en
hégre grad av transparens. Ett exempel kan vara Sveriges Bostads-
finansieringsaktiebolag (SBAB) — ett statligt féretag med marknads-
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miissiga krav som arbetar med finansiella mal vilka kompletteras med
verksamhetsmil. Exempel pd de senare mdlen ir att bolaget ska
uppnd bolinebranschens mest néjda kunder och att man inom
medarbetaromridet bli ett certifierat investor in people-foretag.
Dessa mdl har uttryckts av styrelsen.

Vidare ir det inte tillimpligt att anvinda sig av portféljteori vid
forvaltning av statliga bolag. Foretag som férvaltas som om de in-
gdr i en portfélj férutsitter att huvudmannen inom éverskidlig tid
tinker sig att kunna silja eller képa foretag fran eller till portféljen.
Nir huvudmannen i stillet avser att behilla foretagen under
mycket ling tid, nistan med evig tidshorisont, ir det inte fruktbart
med en vanlig portféljteoriskt ansats. Det dr rimligt att regeringen
talar om en bolagsgrupp i stillet for att tinka i termer av portfoljer,
och utredningen har noterat ansatser till férindringar i denna rikt-
ning. I slutet av detta kapitel ligger vi forslag som ror
mélutformningen och uppféljningen.

Insyn och utvirderingar

Det finns, som tidigare nimnts, ett stort allminintresse av de stat-
liga bolagens och verkens verksamhet. Allminintresset motiveras
av att bolagen och verken ir samhillsigda och forvaltar en stor an-
del av statens realtillgdngar. En stor del av verksamheterna bedrivs
dessutom i monopol eller under monopolliknande former.

Det dr dirfor viktigt att medborgare/igare kan f3 information
om mal och resultat 1 de statliga bolagen. Vi har dock tidigare pekat
pd att milen minga ginger kan vara multipla, otydliga och ofull-
stindiga. Det ir oftast inte heller mojligt att analysera hur resulta-
ten utvecklas 1 ett féretags olika verksamhetsgrenar. Sirskilt viktigt
ir det att kunna géra sddana analyser i ett statligt féretag som bade
bedriver monopolverksamhet och konkurrensutsatt verksamhet.
Transparensen kunde med andra ord vara betydligt hégre.

Allminheten, som ytterst dger de statliga féretagen och som ir
deras kunder, skulle med en férbittrad insyn {3 en chans att bittre
forstd under vilka férutsittningar bolagen arbetar. Detta skulle sanno—
likt gagna fortroendet f6r den statliga affirsverksamheten.

Vi har tidigare redovisat att vi ligger ett antal férslag som bor kunna
forstirka insynen. Forslagen giller bland annat utformningen av
malen, regeringens dgarpolicy och utvirderingssystemen.
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Konkurrensfrigor

I regeringens senaste stora konkurrenspolitiska proposition (prop.
1999/2000:140) sigs att det grundliggande syftet med konkurrens-
politiken ir att dstadkomma vil fungerande marknader. Inom ra-
men fér denna uppgift har staten olika roller att spela:

e En roll ir att vrda de marknader som fungerar vil, och hir ir
det frimsta medlet en effektiv konkurrenslagstiftning. Andra
viktiga medel ir utformningen av statliga styrmedel och till-
synen.

e En annan roll r att férbittra vissa marknader eller att bidra till
att skapa nya marknader. Viktiga inslag hir ir att réja undan
olika intrideshinder och att bryta upp offentliga eller privata
monopol genom av- eller omregleringar.

e En tredje roll ir att ge konsumenterna bittre mojligheter att
bide bidra till och nyttja fungerande marknader. Viktiga medel
hir dr att bidra till att sinka transaktionskostnaderna genom att
skapa spelregler f6r informationen om varorna och tjinsterna.
Ett annat inslag ir reglerna f6r offentlig upphandling.

Enligt utredningens bedémning har staten ytterligare en viktig och
mer direkt roll som dgare av de bolag och verk som iger den infra-
struktur som 1 sin tur ofta fungerar som en flaskhals f6r hela mark-
naden. Den dominerande stillningen har ofta uppkommit till {61;d
av att bolagen och verken tidigare haft en formell ensamritt att
producera vissa varor och tjinster — eller fortfarande har en sidan
ritt. En speciellt allvarlig situation ur konkurrenssynpunkt uppstar
nir dgare av infrastrukturen ocksd arbetar som operatdr pd mark-
naden, dvs. bedriver bdde monopolverksamhet och konkurrens-
utsatt verksamhet. Ett sddant féretag har ett ekonomiskt intresse
av att begrinsa konkurrerande foretags mojligheter att utnyttja
infrastrukturen eller 8tminstone att utnyttja infrastrukturen pd mer
férmanliga villkor dn konkurrenterna. Detta férsvérar eller f6rhind-
rar att nya aktorer far fotfiste pd marknaden.

I andra fall dger statliga bolag och verk enbart infrastrukturen
och bedriver ingen annan verksamhet. Det kan i sidana fall tyckas
som en sjilvklarhet att denna infrastruktur ska tillhandahillas pd
rimliga och icke-diskriminerande villkor. T ytterligare andra fall har
bolagen eller verken legala monopol som maéste utnyttjas med for-
siktighet f6r att virda konkurrensen.
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Utredningen ir medveten om att problemen till viss del hanteras
genom sirlagstiftning av branscherna, t.ex. genom lagen om elek-
tronisk kommunikation och genom postlagen. Det kan dock beho-
vas ytterligare regler som hanterar den speciella situation som vissa
av de statliga bolagen befinner sig i.

En effektiv marknadsekonomi forutsitter att det finns tydliga
regler som styr de olika aktdrerna och dirmed begrinsar deras
handlingsfrihet. I den konkurrenspolitiska propositionen pekas pd
att spelreglerna har féljande tre uppgifter nir det giller att férbittra
marknadsekonomins funktion:

e minska transaktionskostnaderna i ekonomin
e hindra olika slag av medvetna férsék att begrinsa konkurrensen
e hantera 6vriga s.k. marknadsmisslyckanden.

Det finns ett antal generella krav som spelreglerna méiste uppfylla
for att vara effektiva ur ett konkurrensperspektiv; bland annat ska
de vara accepterade, tydliga och férutsigbara.

Enligt utredningens bedémning kan syftena bakom den hir ty-
pen av spelregler vara vigledande f6r hur vissa av de statliga bola-
gen bor agera pd marknaden. Att ambitionsnivin bér vara hog
framgdr av regeringens konkurrenspolitiska proposition:

S& linge den tidigare monopolisten har en starkt dominerande still-
ning pd marknaden kan den offentliga dgarkontrollen vara nédvindig
for att hindra dominanten frin att omintetgdra avsikten att skapa en
marknad med konkurrens mellan ett flertal aktorer.

Det forefaller dock inte som om vissa av de statliga bolag som age-
rar inom utredningens sex branscher varit nigra forebilder for att
forbittra konkurrensen; bolag som Telia och Posten har varit rela-
tivt frekvent representerade bland de irenden som Konkurrens-
verket prévat. Utredningen har inte haft mdojlighet att analysera
behovet av ytterligare regler f6r de statliga bolagen. Vi vill diremot
att konkurrensfrigor fir en storre tyngd i regeringens dgarpolicy.
Forslag om detta liggs senare 1 kapitlet.

Enligt utredningen bér ocksd regeringen pd ett mer stringent sitt
in tidigare analysera liberaliseringsprocessen. Bakgrunden ir natur-
ligtvis de statliga bolagens dominans pd flertalet av de marknader
som liberaliserats. Analysen bér ske i en drlig rapport till riksdagen.
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12.6.2 Forslag

Forstirk dgarfunktionen

Regelutredningens forslag
o Forstirk dgarfunktionen i Regeringskansliet.

Inledning

Enligt vir bedémning finns det en uppenbar risk f6r otydlighet och
oklara roller dven 1 den nya dgarorganisation som utvecklats under
senare ir. En mycket stark invindning ir att bdde reglerande
myndigheter och de bolag som blir féremil for reglering eller
tillsyn ligger inom ett och samma departement. Det giller mycket
patagligt f6r de branscher som ir férema3l fér utredningens analys.
Exempel pd detta dr PTS och TeliaSonera AB, Posten AB,
Luftfartsinspektionen, SAS AB, Statens energimyndighet och
Vattenfall AB.

En annan stark invindning ir att departementen hanterar politik-
omrdden som ménga av de statliga bolagen ir verksamma inom.
Inom de omriden som utredningen arbetar med har Nirings-
departementet ansvar for frigor som rér elektronisk kommunika-
tion, energi, I'T, konkurrens, niringslivsutveckling, postkommuni—
kationer och kassaservice samt transporter och infrastruktur. Inom
dessa omrdden ir Posten AB, SJ AB, Vattenfall AB, SAS AB och
Telia Sonera AB verksamma.

En tredje invindning ir att Niringsdepartementet dven ansvarar
for konkurrensfrigor som ska hanteras parallellt med dgarfrigor i
statliga foretag.

En annan form av invindning ir att det inte finns nigot formellt
krav pi gemensam beredning av dgarenhetens drenden.

Utgdngspunkter

Enligt vir bedémning pekar dessa invindningar pd betydande roll-
och intressekonflikter som kan foérsvaga igarrollen och iven
minska trovirdigheten inom andra omriden. Enligt utredningens
bedémning bér det dirfér skapas en mer samlad dgarfunktion som
ir knuten till Regeringskansliet. Funktionen bér dock hallas 8tskild
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frin den reguljira linjeorganisationen 1 Regeringskansliet for att
minska risken f6r uppenbara roll- och intressekonflikter.

Det finns flera tinkbara alternativ nir giller att forstirka dgar-
funktionen. Ett sitt att uppnd en tydligare rollférdelning kan vara
att samla dgarfunktionen for samtliga statliga foretag och affirsdri-
vande verk hos ett departement utan fackansvar f6r de omriden
som foretagen och verken arbetar inom. Ett annat sitt kan vara att
inritta ett sirskilt departement f6r den statliga dgarstyrningen.

For att i underlag for en allsidig beredning av de frigor dir
samhillsmilen kan st i konflikt med de ekonomiska méilen samt
for att kunna gora en avvigning av var statens resurser ska satsas ir
det viktigt att kostnaderna for olika krav pa féretagen och verken
tydliggérs. Detta sker férmodligen bist om dgarfrigorna organisa-
toriskt dr dtskilda frén de 6vriga fackdepartementala frigorna. De
ekonomiska frigorna kommer di ocksi att f8 en 6kad tyngd i
beredningen. Frigan blir dirmed allsidigt belyst och leder till 6kad
transparens.

En invindning som kan diskuteras i&r om Regeringskansliet i {or-
sta hand idr organiserat och bemannat f6r att bereda den hir typen
av drenden. Kansliets frimsta funktion ir att bereda irenden som
ror verksamheter som finansieras 6ver statsbudgeten. Bolagen be-
handlas inte inom ramen fér den &rliga budgetprocessen. I
Regeringskansliet dr dessutom budgetprocessen till stora delar
uppbyggd kring mil- och resultatstyrning av férvaltningsmyndig-
heterna. Detta leder till att bolagens verksamhet inte blir féremal
for dterkommande analys och prévning som andra verksamheter —
dtminstone inte inom ramen fér budgetprocessen.

Den finns dven andra svagheter med att ha regeringen och dess
kansli som dgarorgan. En svaghet med den nuvarande styrningsmo-
dellen ir att det ofta ir den tjinsteman som ska kontrollera féreta-
gen som ocksd ir foredragande infér statsrddet. Ofta sitter samma
person dven i styrelsen f6r respektive bolag.

Holdingbolag

Utredningen har 1 stillet 6vervigt inrittandet av ett eller flera stat-
liga holdingbolag for att effektivisera dgarstyrningen. Ett holding-
bolag ir en typ av férvaltningsbolag vars verksamhet huvudsakligen
bestdr av att dga andra foretag och av att utdva ett aktivt dgande i
dessa. Fordelen med en sddan l6sning ir att den kan tydliggéra vem
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som tillsitter styrelsen och vilket uppdrag styrelsen fir av dgaren.
Ett holdingbolag kinnetecknas av féljande karaktiristiska:

e Ett holdingbolag har uteslutande finansiella forpliktelser mot
sina dgare (i regel ir det flera).
Dotterbolagen ir heligda eller majoritetsigda.
Dessa dotterbolag utgér delar i en finansiell portfsl;.
Holdingbolaget har som huvudidé att skapa aktieigarvirde ge-
nom att féridla bolagen i denna portfol;.

e Framgingsrika “exitar” ir det tydligaste verktyget for att nd
detta mal. I princip ir dessa bolag alltsd stindigt till salu.

e Styrelserna i dotterbolagen tillsitts (i realiteten) oftast av vd i
holdingbolaget och ir ibland rena pappersstyrelser.

En sidan 16sning stiller stora krav pd tydliga och precisa direktiv
frdn dgaren, exempelvis nir det giller synen pd verksamhetens in—
riktning, ekonomiska mélsittningar och styrelsens kompetens. Re—
lationen mellan holdingbolaget och dotterbolagen mdste ocksd
faststillas, och holdingbolaget miste kunna stilla krav pd dgaren
vad giller preciseringar av mil etc. Bolag som inte fir sddana
preciseringar bor inte heller ingd i en sddan koncern.

Processen mellan dgaren och ledningen fér holdingbolaget méste
siledes formaliseras och tydliggéras. Det innebir ocksi att den
méste dokumenteras tydligt. Det senare ligger 1 linje med den kritik
som framforts av bland annat Riksdagens revisorer, och det tkar
dessutom transparensen.

Samtidigt kan man diskutera vad detta statliga holdingbolag ska
utritta. Vi forestiller oss att bolaget ska fungera som en professio-
nell forvaltare av statens dgaruppdrag, alltsd uppdraget till varje en-
skilt bolag 1 koncernen.

Holdingbolaget bér inleda med att bearbeta den totala mal-
bilden, som ofta bestir av:

multipla mél

mal som ir otydligt uttryckta eller stir i konflikt med varandra
politiska mil som de facto finns men ind3 inte har kommit till
uttryck.

Uppgiften ir att 1 en dialog med dgarféretridaren forsdka precisera
milen samt dokumentera dem pd ett enhetligt sitt, lika for alla
statliga bolag. Syftet dr att dels skapa férutsittningar f6r en mycket
bittre milstyrning in i dag, dels férhindra mildeformering.
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Holdingbolaget har vidare som huvuduppgift att organisera no—
mineringsarbetet f6r styrelserna till dotterbolagen. Detta ir en sd
viktig del av uppdraget att det méjligen bor ingd 1 holdingbolagets
bolagsordning.

I ett ”vanligt” holdingbolag giller att vd och styrelsen har ett
totalt ansvar f6r koncernens resultat gentemot dgarna, och dirfér
mdste holdingbolaget ha ett direkt inflytande 6ver hur styrelser och
ledning i dotterbolagen ska se ut.

Nigot motsvarande ir dock svirt att tinka sig 1 det statliga
holdingbolaget. Styrelserna i dotterbolagen mdste ha ett mer direkt
ansvar infor dgarna, inte infér vd i holdingbolaget. Det dr bla.
dirfor formodligen angeliget att hitta ndgon annan funktion in den
som normalt brukar betecknas som holdingbolag. Detta diskuteras
nirmare nedan.

Overviganden

Ett holdingbolag kan ge majlighet till tidskonsistens. Denna méjli-
ghet uppstdr om oppositionen 1 riksdagen har ett inflytande i
holdingbolagen och att det dirmed finns méjlighet till en dgarlinje
som kan hilla 6ver flera mandatperioder. Detta skulle ocksd minska
konflikterna i riksdagen om den statliga verksamheten. Erfarenhe-
ten av samarbetet mellan den borgerliga regeringen och den social-
demokratiska oppositionen under bankkrisen var goda.

Nackdelen med att ge riksdagen direkt inflytande éver forvalt-
ningen av dgandet ir att det minskar riksdagens kontrollfunktion.
Samtidigt dr det regeringen som ir den verkstillande makten. Svag-
heten med ett holdingbolag ir att det till slut dr den verkstillande
politiska makten som medborgaren méste kunna utkriva ansvar av,
och d& maiste regeringsmakten ocksd ha tillrickliga instrument fér
att utdva tillsynen av dgandet.

Andra frigor ror balansen mellan styrelse och dgare i styrningen
av foretaget. Ska idgaren sitta upp operativa mil som utvirderas,
eller ska dgaren ge styrelsen i uppdrag att utforma olika policyer?
Om igaren ska sitta milen forutsitter det en mycket ingdende
kunskap om bolaget. Om & andra sidan en expertstyrelse ska for-
valta och utforma mal i statliga bolag som har samhillsmal, fir man
ett samhillsuppdrag som ligger nira de folkvaldas utan att man ut-
sitts for samma granskning. Det leder till en ligre grad av transpa-
rens och rolltydlighet.
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I det ena fallet kan riksdagen och den slutlige huvudmannen
komma fér nira verksamheten. I det andra fallet, med ett slags
styrelsemodell, kan & andra sidan folket och dess dgarrepresentan-
ter komma f6r ldngt ifrin verksamheten. Som tidigare nimnts blir
den svira frigan: Vem vaktar viktaren?

Rolltydligheten kriver ocksd férindringar i huvudmannens orga-
nisation. Samma politiska organ 1 form av Niringsdepartementet ir
nu huvudman f6r sivil verksamhetens innehdll, t.ex. transport-
politiken, som regleringen av densamma, och man utéver dven
dgandet av bolagen 1 sektorn.

Detta innebir att médlkonflikter och intressekonflikter blir in-
byggda i samma departement, iven om det i flera fall ir olika stats-
rdd som ir ansvariga for verksamheten.

Det kan ocksd invindas att en konstruktion med holdingbolag
innebir en stark maktkoncentration och en sammansittning av
bolag som har en mycket splittrad verksamhet. Det finns dock
inget som hindrar att det inrittas mer in ett holdingbolag. En moj-
lig indelning kan exempelvis vara féretag som verkar med
marknadsmissiga villkor och krav samt foéretag som frimst har
sirskilda samhillsintressen att infria. Av regeringens verksamhets-
berittelser for de statliga foretagen framgdr ocksd att det utprig-
lade portféljtinkandet forefaller vara pd vig att dverges. Ar 1998
anvinds begreppet foretagsportfolj, medan benimningen 2003 ir
bolagsgruppen.

Det ir naturligtvis méjligt att det inte gir att separera de olika
rollerna. Ett helt annorlunda alternativ ir d& att f6rstirka koppling-
en mellan sektorspolitik och férvaltningen av de statliga bolagen.

Forslag

Utredningen kan inte ta stillning till ndgot av de alternativ som
diskuterats ovan. Vir uppfattning ir emellertid att dgarfunktionen i
Regeringskansliet bor forstirkas och renodlas.
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Utveckla mélen for de statliga bolagen

Regelutredningens forslag

e Mailen for de statliga bolagen bor goras mer synliga, tydliga
och mitbara. Det bér ske en tydlig uppdelning och precise-
ring av mil f6r monopolverksamhet (eller verksamhet som
bedrivs under monopolliknande former) och verksamhet
som bedrivs under konkurrens.

Det ir rimligt att staten i manga fall stiller krav pd marknadsmissig
avkastning pd sina féretag och verk. Om man inte fir en marknads-
missig avkastning kommer ett 6verutnyttjande av tillgingen att ske
till f6ljd av att kapitalkostnaden, och dirmed priset pd produkten,
blir f6r l3gt. Priset pd produkten kommer att bli mer rittvisande
om en marknadsmissig férrintning krivs, och dirmed ges konsu-
menterna starkare incitament till en avvigning mellan att anvinda
just denna produkt eller andra produkter.

Som framgar av tabell 12.2 nedan arbetar dock flera av de statliga
foretagen och verken sdvil inom legala och naturliga monopol-
omrdden som i konkurrens med andra féretag. Négra explicita mal
f6r de olika verksamheterna finns dock inte, utan malen férefaller
gilla foretagens hela verksamhet. Exempel pd detta ir foljande:

e Verksamheten vid Vattenfall AB:s monopoldel, dvs. de regio-
nala och lokala niten, har inget explicit mal.

e TeliaSonera AB:s monopoldel, dvs. accessnitet, har inget expli-
cit mél.

o Luftfartsverkets olika monopolomrdden har inte satts nigra
explicita mél.
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Tabell 12.2 Regeringens finansiella mil och huvudsakliga verksamhe-
ter f6r ndgra statliga foretag och verk

Verksamhet Mon  Restriktion Regeringens finansiella mél
opol
Vattenfall AB (VAB)
Distribution av el Ja Inom ramen for affarsmassighet  Ingen uppdelning av finansiella mél pa

Produktion och forsaljning av el

Nej ska VAB &gna sérskild upp-
marksamhet at fornybar energi
och ny produktionsteknik.

monopol och konkurrensutsatt verksam-
het. Det langsiktiga malet ar att VAB ska
avkasta 15 procent pa synligt eget kapital
och att rantetackningsgraden ska vara
3,5-5 génger. VAB:s verksamhetsmal ar
att vara nummer ett for kunden, miljon
och ekonomin.

SIAB

Egentrafik

Ja

Upphandlad trafik

Nej

Ingen uppdelning av finansiella mal pa
monopol och konkurrensutsatt verksam-
het. Avkastningen pa eget kapital efter
skatt ska uppga till 13 procent dver en
konjunkturcykel. Langsiktigt ska solidite-
ten uppga till 30 procent, skuldséttnings-
graden till 1 och rantetackningsgraden till
2.

Posten AB

Distribution av brev och paket

Nej Krav att tillhandahalla en
samhallsomfattande brev- och
pakettjanst (avtal). Genom lag
ar Posten aven lagd att
tillhandahalla en daglig och
rikstackande kassaservice.

Ett avkastningsmal om 10 procent pa
nettoresultatet i forhallande till genom-
snittligt hokfort eget kapital, givet en
lagsta soliditet pa minst 25 procent, samt
mél om att soliditeten ska uppga till minst
25 procent.

TeliaSonera AB
Agare och leverantdr av tjanster Ja Ej angivet i regeringens verksamhets-
fran kopparaccessnaten berattelse
Leverantor av bl.a. mobiltelefoni, Nej
fast telefoni och datakommunika-
tion.
Svenska Kraftnat
Nat (6verforing pé stamnatetoch  Ja Ingen uppdelning av finansiella mal p&
systemansvar) monopol och konkurrensutsatt verksam-
Telekom- och optoverksamhet Nej het. Malet &r att uppnd en rantabilitet pa
justerat eget kapital pa 6 procent. Skuld-
sattningsgraden ska hogst uppga till 55
procent.
Luftfartsverket
Tillhandahéllande av infra- Ja Transportpolitiska mal om bland  Ingen uppdelning av finansiella mal pa
struktur annat tillganglighet, sakerhet, olika verksamheter. Det langsiktiga
regional utveckling och miljg. avkastningsmalet ar en rantabilitet pa
Kommersiella marktjanster Ja eget kapital pa 8 procent. Langsiktigt ska

soliditeten uppga till 25 procent.
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Styrningen bor, enligt utredningen, anpassas till att verksamheterna
bedrivs under fundamentalt olika marknads- och konkurrens-
forhillanden. Agaren bor aktivt medverka till att avkastningen frin
verksamheter som bedrivs inom monopolomriden eller under
monopolliknande férhillanden inte ir mer in skilig utan snarare
avspeglar samhillsekonomiska mal, vilket i sig kan innebira att av-
kastningskraven kan vara bide hogre och ligre 4n marknadsavkast-
ning, samt att medel frin sddana verksamheter inte anvinds for att
subventionera féretagens och verkens konkurrensutsatta verksam—
heter. Om den konkurrensutsatta verksamheten bedrivs under lig—
re lonsamhetskrav dn privatigd verksamhet innebir detta en stor
risk for dilig Idnsamhet inom branschen som helhet, samt f6r en
ineffektiv marknad (se t.ex. Ds 1990:36).

Det kan uppstd en konkurrens pid ojimlika villkor om
avkastningskraven fér konkurrensutsatt verksamhet ir desamma
som fér monopolomriden. Orsaken till detta dr att en
konkurrensutsatt verksamhet bor ha ett hégre avkastningskrav med
hinsyn till risksituationen. For de delar av ett statligt foretag eller
verk som verkar inom ett monopolomride eller under
monopolliknande former bér avkastningskravet avvigas sd att det
ger en skilig avkastning med hinsyn till de realttillgdngar som man
forvaltar. Det kan exempelvis anknyta till den prisreglering som
riksdag eller regering (eller regleringsmyndighet) i férekommande
fall beslutat om. Ett sddant avkastningskrav bér kompletteras med
mél for effektivitets- och produktivitetsutvecklingen, eftersom en
minskad effektivitet och produktivitet kan tas ut genom okade
priser.

Samtidigt ir en sidan losning avhingig hur en reglering utfor-
mas. Om en reglering ir en form av NPI-X-reglering kan kravet p3
effektivitet och produktivitet tyckas on6digt. Med NPI-X avses att
ett pristak sitts och sedan fir detta hojas i1 takt med prisindex
(NPI) minus en effektiviseringsfaktor (X). Effektiviseringar utéver
kravet tillfaller féretaget (under begrinsad tid). Regleringen ger
dirmed foretaget incitament att bedriva verksamheten effektivt.

En forutsittning for ett sddant resonemang ir att verksamheten
kan delas in i resultatomrdden. Ett rimligt krav kan vara att verk-
samheter som bedrivs inom monopolomriden eller under mono-
polliknande former sirredovisas och utgér egna resultatenheter.

Detta kan ocksd stimulera till en offentlig granskning av féreta-
gens och verkens verksamheter. Om massmedia ska kunna granska
dessa verksamheter underlittas detta av att verksamheterna ir inde-
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lade i resultatomriden. Det finns ocksd ett stort allminintresse av
de statliga foretagens och verkens verksamhet. Allminintresset mo—
tiveras av att foretagen och verken ir samhillsigda och férvaltar en
stor andel av statens realtillgingar. De svarar dessutom fér infra-
strukturell verksamhet av central betydelse, och en stor del av verk-
samheterna bedrivs i monopol eller under monopolliknande for-
mer.

Utredningen delar siledes Brandingers syn (2004) pd att mélen
ska goras synliga, tydliga och mitbara. Det bér ocksd ske en tydlig
uppdelning och precisering av mdl f6r monopolverksamhet respek-
tive mil f6r verksamhet som bedrivs under konkurrens.

Utveckla maélen for foretag med sirskilda samhillsintressen

Regelutredningens forslag
e Milen for sirskilda samhillsintressen bor utvecklas. Detta
giller iven uppféljningen av verksamheten.

Vissa statliga foretag och verk har ocksd att ta andra hinsyn in
strikt affirsmissiga. Det innebir emellertid inte att kravet pd
marknadsmissig avkastning helt behover fringds. Social eller re—
gionalpolitiska hinsyn kan beaktas pd andra sitt, exempelvis genom
att staten upphandlar tjinsterna. Hirigenom blir ocksd kostnaderna
synliga, vilket skapar bittre férutsittningar f6r hur resurserna ska
anvindas. Om sddan verksamhet ind4 behills bér motiven bakom
dgandet preciseras och oOversittas till mer precisa och mitbara
mélformuleringar.

Ett bra exempel pd detta ir ett statligt féretag som drivs med
marknadsmissiga krav, nimligen Sveriges Bostadsfinansieringsak—
tiebolag (SBAB). Enligt regeringens verksamhetsberittelse ir SBAB
ett bankoberoende boldnebolag som pd ett effektivt och lonsamt sitt
ska bidra till konkurrens och mingfald pa boldnemarknaden.

Enligt utredningens bedémning ir mélen for sirskilda samhills-
intressen alltfor outvecklade. Vi delar Brandingers (2004) syn p§ att
de behover utvecklas i féljande riktning:

e Utgd frin de formuleringar som redan finns i de avtal med sta-
ten, som 1 de flesta fall ir utgdngspunkten for det sirskilda
samhillsintresset, och inled en dialog med berért departement
for att precisera dessa ofta on6digt vaga formuleringar.
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e Anvind dessa preciseringar for att formulera tydliga och ling-
siktiga mal.
e Kvantifiera mélen.

En sddan analys kan leda fram till att avkastningskraven sinks. Detta
méste dock kombineras med att sirskilda krav stills pd foretaget
respektive verket.

Om ett foretag 6ver huvud taget ska hora hemma i kategorin
med sirskilda samhillsintressen ir det naturligt att dessa mil ska
viga lika tungt som, eller tyngre in, de rent finansiella milen.

Enligt utredningens uppfattning behdver ocksd uppféljnings- eller
utvirderingssystemen forbittras betydligt. Dagens uppféljningssys—
tem domineras helt av en traditionell finansiell rapportering, vilket inte
ar tillrickligt.

Sammanstill regeringens dgarpolicy

Regelutredningens forslag
e Sammanstill regeringens dgarpolicy i ett sirskilt dokument.

Regeringens dgarpolicy fér de statliga féretagen kommer bland an-
nat till uttryck 1 den arliga verksamhetsberittelsen samt 1 olika
separata dokument och faktablad. Statskontoret (2002) har dock
pekat pd att saknas ett enskilt dokument som utgér en fullstindig
sammanstillning kring alla de policyfrigor, riktlinjer etc. som re-
geringen uttryckt och som berér de statliga foretagen. Utform-
ningen av sidana krav kan enligt Statskontoret ha stor betydelse for
konkurrensen.

Riksdagens revisorer (2003) har visat att staten fortfarande an-
vinder sig av flera olika dokument i dgarstyrningen. Overgripande
mal, verksamhetsmal och ekonomiska maél anges i olika typer av
dokument — bolagsordning, dgardirektiv, avtal, riksdagsbeslut, pro—
positioner m.m. Granskningen visade att det inte fanns ndgon en—
hetlig syn inom Regeringskansliet pd vilka dokument som borde
anvindas 1 styrningen av de statliga bolagen. Fér bolag som ska gd
med vinst borde, enligt revisorerna, avkastningskrav alltid formule-
ras och en utdelningspolicy anges.

Revisorerna pekade pd att regeringen 1 sina riktlinjer f6r den ex-
terna rapporteringen i och for sig nu anger att bolagen ska limna en
redogorelse 6ver sdvil beslutade finansiella mal som samhillsmal
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samt hur de uppfyllts, vilket borde ge regeringen mojlighet att {8 en
sammanstillning 6ver alla de beslut och dokument 1 vilka bolagen
bedémer att dgaren stillt krav pd verksamheten. Regeringen har
direfter, enligt revisorerna, mojlighet att begrinsa antalet styr-
dokument samt formulera mer precisa och klara mil och krav pd
bolagens verksamhet. Regeringen borde vidare se till att alla statliga
bolag har en aktuell och genomarbetad bolagsordning dir syftet
med verksamheten tydligt anges och av vilken det ocksd framgir
om verksamheten syftar till ndgot annat in att g& med vinst.
Utredningen instimmer i revisorernas analys, och vi menar att de
redovisade forhdllandena riskerar att skapa otydligheter for sdvil de
statliga foretagen sjilva som marknadens &vriga aktorer. I syfte att
oka transparensen 1 dgarutdvandet bor regeringen dirfér samman-
stilla ett fullstindigt och sammanhingande igarpolicydokument.
Vi menar ocksd att regeringen bor gi ett steg ytterligare och
precisera och analysera uppstillda avkastningskrav utifrin de {or-
hillanden som rider pd marknaden. De uppstillda avkastnings-
kraven bér analyseras utifrin marknadens faktiska avkastning.

Infor en generell konkurrensneutralitetspolicy

Regelutredningens forslag

e En generell konkurrensneutralitetspolicy bor inforas i reger-
ingens Overgripande dgarpolicy for statliga foretag och
affirsdrivande verk.

P4 fem av utredningens sex marknader ir staten en dominerande
aktdr genom heligda eller delvis dgda foretag. Flera av dessa foretag
kan betraktas som naturliga monopol, och staten har dirmed kon-
troll 6ver strategiska flaskhalsar som dr avgérande f6r konkurren-
sen.

Naigon uttalad policy f6r hur dessa flaskhalsar ska hanteras finns
inte. Regeringen redogér dock fér sin policy for de statliga foreta-
gen 1 vissa frigor av principiell karaktir, till exempel frigor som ror
miljé- och etikhinsyn, jimstilldhet och mangfald. P4 samma sitt
bor regeringen 6verviga att ocksd inféra en évergripande policy for
konkurrensneutralitet. Genom en sidan évergripande policy ger
regeringen en tydlig signal till sdvil de egna féretagen som andra
aktdrer om att man tar konkurrensfrigorna pd allvar.
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Redovisa liberaliseringsprocessen

Regelutredningens forslag
e Regeringen bor varje ir redovisa liberaliseringsprocessen till
riksdagen 1 en skrivelse.

Regeringen ger varje &r ut en rapport om ekonomiska reformer pd
produkt- och kapitalmarknaderna. Denna nationella rapport ir ett
led i uppféljningen av de allminna riktlinjerna fér medlemssta-
ternas och gemenskapens ekonomiska politik inom EU. I rappor-
ten beskrivs utvecklingen pi produkt- och kapitalmarknaderna,
dterstiende hinder identifieras och vidtagna eller planerade dtgirder
lyfts fram. En sirskild anstringning gors for att folja upp de
landspecifika rekommendationerna till Sverige.

Vissa av utredningens sex branscher berdrs i rapporten, vilket
dven giller det regelverk som paverkar marknaderna. Redovis-
ningen och analysen ir dock relativt 6versiktlig och den kan dirfér
knappast ligga till grund fér en bedémning av hur effektiva
liberaliseringarna har varit. Det ir inte heller det primira syftet med
rapporten.

Enligt utredningens uppfattning bor regeringen varje r i en sir-
skild skrivelse till riksdagen redovisa hur liberaliseringsprocessen
framskrider. Regeringen har ett sirskilt ansvar {6r detta, eftersom
marknaderna i flertalet fall domineras av féretag som ir hel- eller
deligda av staten. En sddan skrivelse kan bland annat innehilla fra-
gor som ror konkurrensliget och det regelverk som styr markna-
derna.

747
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Det har f6r bide el- och telemarknaden pitalats att det vid den
genomfoérda liberaliseringen av dessa marknader inte i tillricklig
mén uppmirksammades vilka konsekvenser dessa foérindringar fir
for hushillskunderna. Med anledning hirav redovisas 1 detta kapitel
hur regelverket gestaltar sig frin en konsumentrittslig utgdngs-
punkt.

Avsnitt 13.1 innehiller inledningsvis en redovisning {6r de inslag
1 el- och telelagstiftningen som kan vara av betydelse for att avgdra
konsumenternas stillning pd dessa marknader. I avsnitt 13.2 gors
en mer Oversiktlig genomging f6r hur det rittsliga konsument-
skyddet utvecklats och dess huvudsakliga innehdll. Efter en redo-
gorelse for det konsumentskydd som giller pd el- och telemarkna-
derna och de brister i nuvarande ordning som uppmirksammats,
overvigs avslutningsvis 1 avsnitt 13.3 om och 1 vilka avseenden kon-
sumentskyddet behover stirkas. I den delen liggs ocksd konkreta
forslag pa forindringar som berér bide ellagen och lagen om elek-
tronisk kommunikation (EkomL) i syfte att ge konsumenterna en
starkare stillning 1 férhillande till el- och telebolag.

Det kan inledningsvis finnas anledning att uppmirksamma att
begreppet konsument i detta kapitel anvinds med den innebérd
som det har i den marknadsrittsliga lagstiftningen, dvs. en fysisk
person som férvirvar eller pd annat sitt tillignar sig en vara, tjinst
eller annan nyttighet huvudsakligen f6r enskilt indamail.

Redovisningen i detta kapitel ir alltsd begrinsad till el- och tele-
marknaderna. Detta frimst dirfor att det pd dessa marknader till-
handahills tjanster som ur ett konsumentrittsligt perspektiv ir av
sirskild vikt. Det utesluter dock inte att motsvarande genomgéing
kan behova ske ocksd for de vriga marknaderna.
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13.1 Gallande ratt

Liberaliseringen av el- och telemarknaderna har inneburit genom-
gripande lagreformer, dir nya lagar och férordningar tillkommit
som anger spelreglerna f6r respektive marknad. Den metod for
normgivningen som anvints ir att samla de &vergripande bestim-
melserna i en lag, ramlag, med bemyndigande till regering eller den
myndighet regeringen bestimmer att utfirda foreskrifter om den
mer detaljerade regleringen pd respektive marknad. Regeringen har
1 stor utstrickning utnyttjat dessa bemyndiganden till att Sverldta
3t sektorsmyndigheten att meddela foreskrifter efter de riktlinjer
som anges 1 huvudlagstiftningen.

P4 dessa marknader finns ocksd en ambition att inom EU skapa
en fungerande inre marknad. Det har av EU {6r detta syfte inte
ansetts tillrickligt att dtgirder vidtas pd nationell nivd f6r att uppnd
detta syfte, utan det har funnits ett behov av reglering pd gemen-
skapsnivd. EU har dirfor utfirdat direktiv och férordningar om
gemensamma regler for att fi till stdnd en liberalisering av dessa
marknader, som motverkar diskriminering och skapar likartade forut-
sittningar 1 hela unionen. Fér elmarknaden finns det s.k. elmark-
nadsdirektivet (2003/54/EG) och férordningen om villkor for till-
tride till nit for grinsdverskridande handel (2003/1228/EG). For
telemarknaden, som behandlas gemensamt med annan elektronisk
kommunikation, finns ramdirektivet om ett gemensamt regelverk
for elektroniska kommunikationsnit och kommunikationstjinster
(2002/21/EG), samt fyra sirdirektiv:

auktorisationsdirektivet (2002/20/EG)

tilleridesdirektivet (2002/19/EG)

direktivet om samhillsomfattande tjinster (2002/22/EG)
direktivet om integritet och kommunikation (2002/58/EG).

Enligt EG-fordraget dligger det medlemsstaterna att inférliva EU-
direktiven pd nationell nivd. Foreligger det ndgon konflikt mellan
nationell lagstiftning och EU:s forfattningar dr det de sistnimnda
som har féretride.

I regeringen pdgdr f6r nirvarande ett lagstiftningsarbete med att
anpassa ellagstiftningen till det nya elmarknadsdirektivet. Vad
giller direktiven som omfattar telemarknaden och &vrig marknader
for elektronisk kommunikation, har dessa legat till grund for
utformningen av lagen (2003:389) om elektronisk kommunikation
(EkomL).
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13.1.1 Elmarknaden
Regelverket

Den nu gillande ellagen tridde i kraft & 1998. Den innebar i1 sig
ingen betydande férindring av rittsliget, eftersom de indringar
som genomférdes till f6ljd av liberaliseringen av elmarknaden redan
hade skett genom dndringar &r 1996 1 divarande ellagen och elhan-
delslagen. Bestimmelserna i dessa bida lagar fordes dirfor over till
den nya ellagen i ett ur materiell synvinkel i huvudsak oférindrat
skick.

Regelverket f6r elmarknaden finns, férutom i ellagen (1997:857)
vilken redovisas nirmare nedan, i ett flertal andra lagar och férord-
ningar. I lagen (2003:436) om effektreserv, som ir tidsbegrinsad
till 8r 2008, foreskrivs ett ansvar f6r den systemansvariga myndig-
heten att se till att en effektreserv om 2 000 megawatt finns till-
ginglig, vilket ska ske genom att myndigheten ingir avtal med
elproducenter om att stilla ytterligare produktionskapacitet till
forfogande och med elanvindare om en ritt att begrinsa deras
elférbrukning.

Lagen (2004:875) om sirskild férvaltning av vissa elektriska
anliggningar ger besked om nir en elektrisk anliggning ska sittas
under sirskild férvaltning. En sddan forvaltning kan bero pd att en
nitkoncessionshavare inte uppfyllt sina skyldigheter enligt ellagen
eller pd att en elektrisk anliggning anvints utan att erforderlig nit-
koncession utfirdats. Vad giller de av regeringen utfirdade férord-
ningarna for elmarknaden finns i elférordningen (1994:1250) frimst
bestimmelser om ansvarsuppdelningen mellan nitmyndigheten och
regeringen samt bestimmelser om handliggningen av irenden
enligt ellagen. Dirutdver finns férordningar om vissa avgifter pd
elomridet (1995:1296), om mitning, berikning och rapportering av
overford el (1999:716), om redovisning av nitverksamhet (1995:
1145), om systemansvaret for el (1994:1806) och om elektriska
starkstromsanliggningar (1957:601).

I ellagen finns de 6vergripande bestimmelserna for hur elmark-
naden ska vara utformad. Utgdngspunkten for lagens struktur ir att
dstadkomma en reglerad avgrinsning mellan & ena sidan &verféring
av el (nitverksamhet), & andra sidan produktion och férsiljning av
el. Reformen 1996 innebar att produktionen och férsiljningen av el
konkurrensutsattes, medan nitverksamheten, i egenskap av ett
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naturligt monopol, fortsatt férutsatte koncession och andra mer
detaljerade regleringar.

Nitverksambet

I 1 kap. 4 § ellagen anges att med begreppet ndtverksambet avses att
stilla elektriska starkstromsledningar till f6rfogande for dverféring
av el. Till nitverksamhet hor ocksd projektering, byggande och
underhdll av ledningar, stillverk och transformatorstationer, anslut-
ning av elektrisk verksamhet, mitning av 6verford effekt och energi
samt annan verksamhet som behdvs for att Gverfora el pd det
elektriska nitet.

Vidare anges att med anslutning av elektriska anliggningar avses
ocks3 dterkoppling av en befintlig anliggning och héjning av avta-
lad effekt i inmatnings- eller uttagspunkt.

For att bedriva nitverksamhet krivs nitkoncession, enligt 2 kap.
1 § ellagen. Beslut om nitkoncession kan avse en ledning med en 1
huvudsak bestimd strickning (nitkoncession fér linje) eller ett
ledningsnit inom ett visst omride (nitkoncession fér omride).
Forutsittningarna for att 3 nitkoncession finns angivna i lagens
2 kap. 6-10 §§. Dir anges att den berdrda anliggningen ska vara
limplig frdn allmin synpunkt. Detta krav syftar i f6rsta hand till att
hindra samhillsekonomiskt onddiga anliggningar, t.ex. att nya led-
ningar byggs dir det redan finns tillricklig 6verféringskapacitet
redan finns. Ett annat skil till att inte bevilja koncession pd denna
grund kan for ett omride vara att ledningsnitet ir felaktigt upp-
byggt frin 6verforingsteknisk synpunkt eller att den avsedda spin-
ningsnivdn dr olimplig med hinsyn till befintliga ledningar (prop.
1996/97:136 5. 123).

Ett krav om limplighet frin allmin synpunkt stills ocksd pd den
som avser att bedriva nitverksamheten. Faktorer av betydelse i
detta sammanhang ir bland annat sékandens kompetens, tldlgare
erfarenhet av nitverksamhet och utformningen av den organisation
som ska bedriva nitverksamheten. Vidare fir en nitkoncession f6r
linje inte strida mot innehillet i detaljplan eller omridesbestimmel-
ser. Mindre avvikelser frin de kommunala planerna fir dock ske,
om syftet med planen eller bestimmelserna inte motverkas.

Nitkoncessionen miste dessutom vara férenlig med bestimmel-
serna om sdvil de allminna som de sirskilda hinsynsreglerna enligt
2-4 kap. miljobalken samt med gillande miljokvalitetsnormer

752



SOU 2005:4 Konsumentskydd

enligt 5 kap. 3 § och 16 kap. 5 § samma balk. I en ansékan om nit-
koncession ska dirfér en miljokonsekvensbeskrivning ings.

For nitkoncession f6r en utlandsférbindelse stills som sirskilt
krav att en sidan endast fir beviljas den som innehar nitkoncession
for stamnitet eller storre del dirav. Detta dr ett krav som 1 prakti-
ken innebir att endast stamnitsinnehavaren Affirsverket svenska
kraftnit kan {8 koncession for utlandsférbindelse. Detta krav giller
dock inte nir ledningen ir av mindre betydelse fér det samlade
overforingsnitet till utlandet.

Av de foljande paragraferna i 2 kap. ellagen framgar att ett beslut
om nitkoncession ska férenas med de villkor som behévs for att
skydda allminna intressen och den enskildes ritt, samt de villkor
som behovs av sikerhetsskil eller f6r att virna minniskors hilsa
och miljén mot skador eller oligenheter.

Som huvudregel giller ett beslut om nitkoncession for ledning i
40 &r och for omrade i 25 &r. Direfter kan koncessionen férlingas
med samma tid efter f6rnyad prévning om limplighet m.m. Under
koncessionstiden kan innehavaren inte frintrida koncessionen.
Efter regeringens eller nitmyndighetens tillstdnd kan dock en kon-
cession verldtas till ndgon annan limplig innehavare.

En koncessionshavare f6r ledning ir skyldig att hilla ledningen i
bruk under koncessionstiden. Ledningen kan tillfilligt tas ur bruk
utan sirskilt tillstdnd, men denna tid fir sammanlagt vara lingst tre
dr. For att ta ledningen ur bruk under lingre tidsperiod krivs till-
stind frin behorig myndighet. Koncessionen kan under vissa férut-
sittningar dterkallas helt eller delvis pd grund av att staten 16st in de
ledningar som omfattas av nitkoncessionen, enligt lagen om sir-
skild foérvaltning av vissa elektriska anliggningar, eller om den
aktuella ledningen eller det aktuella ledningsnitet inte lingre

behévs.

Leverans av el

Under nigra ar efter elmarknadsreformens genomférande fanns i
ellagen sirskilda regler i friga om leveranskoncession. Dessa regler
inférdes for att skapa stabilitet och fér att skydda mindre kunder
och den smiskaliga elproduktionen vid 6vergingen till en 6ppen
elmarknad. Den som innehade en sddan koncession var skyldig att
leverera el for normala férbrukningsindamal till alla kunder inom
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omrédet som inte 6nskade byta elleverantor. Elpriset och villkoren
for overforing av el stod i dessa fall under myndighets vervakning.

Genom att inféra en mojlighet till schabloniserad berikning av
elférbrukningen, varvid det tidigare kravet pd att elanvindaren
skulle bekosta en elmitare som registrerade elférbrukningen per
timme inte lingre behévde uppritthillas, kunde denna reglering tas
bort &r 1999. Nigon fortsatt prisreglering ansdgs d3 inte nédvin-
dig. Den 6kade konkurrensen pid marknaden skulle, enligt reger-
ingens bedémning, vara en tillricklig garanti for att ingen leveran-
tor kan ta ut oskiliga priser av konsumenterna. (prop. 1998/99:137
5. 33).

Elleverantérens huvudsakliga ligganden 1 férhillande till elan-
vindaren och skyldigheter i 6vrigt finns angivna i 8 kap. 4-9 §§.
Inledningsvis bér dock redovisas den i detta sasmmanhang betydel-
sefulla uppdelningen mellan systemansvar och balansansvar.

Affirsverket svenska kraftnit (Svenska Kraftnit) har systeman-
svaret for el, enligt forordningen om didrom. Dirmed menas enligt
8 kap. 1 § ellagen att Svenska Kraftnit har det 6vergripande ansva-
ret f6r att elektriska anliggningar samverkar driftsikert, si att
balansen mellan hela eller delar av landet kortsiktigt uppritthélls
mellan produktion och férbrukning av el. Systemansvarer ir alltsd
det tekniska ansvaret for att en balans uppritthdlls mellan produk-
tion och konsumtion av el i landet. Fér att kunna fullgéra denna
uppgift har Svenska Kraftnit fitt befogenhet att beordra kraftpro-
ducenter att, mot marknadsmissig ersittning, 6ka eller minska
produktionen av el. Svenska Kraftnit kan ocksd beordra en nitkon-
cessionshavare att begrinsa eller avbryta 6verféringen av el till
elanvindare.

Enligt lagen om effektreserv ska Svenska Kraftnit tillse att en
effektreserv om hogst 2 000 megawatt finns tillginglig, genom att
ingd avtal dels med elproducenter om att stilla ytterligare produk-
tionskapacitet till férfogande, dels med elanvindare om ritt att
begrinsa deras elférbrukning.

Balansansvar ir detsamma som det ekonomiska ansvaret for att
det nationella elsystemet tillfors lika mycket el som tas ut 1 en viss
uttagspunkt. Med uttagspunkt avses den punkt dir en elanvindare
enligt avtal med nitkoncessionshavare tar ut el for forbrukning.
Ansvaret for att det finns nigon som innehar balansansvar lig
under de férsta dren efter elmarknadsreformens genomférande pd
elanvindaren, men kom genom de dndringar av ellagen som tridde i
kraft &r 1999 att 6verforas till elleverantdren. Den som vill leverera
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el miste alltsd forst dta sig balansansvar eller genom avtal se till att
nigon annan tar detta ansvar for leveranserna.

Svenska Kraftnit har i sin egenskap av systemansvarig ritt att f3
kompensation frin de balansansvariga f6r den ersittning man utger
till elproducenter fér beordrade férindringar av produktionen. Det
ekonomiska ansvar som siledes uppkommer fér den balansansva-
rige gentemot Svenska Kraftnit regleras i efterhand pd grundval av
de berikningar och mitresultat som nitinnehavaren har rapporterat
in. En férutsittning for att bli balansansvarig ir dirfér att man i
avtal med Svenska Kraftnit har dtagit sig det ekonomiska ansvaret
for att det nationella elsystemet tillférs lika mycket el som tas ut
fr&n de uttagspunkter som omfattas av dtagandet.

Elleverant6ren dr som huvudregel skyldig att leverera el till en
elanvindare. Detta giller till dess att leveransskyldigheten upphéort,
vilket kan bero pd att anvindaren slutar att ta ut el 1 uttagspunkten,
att annan leverantdr tar 6ver leveransen eller att dverféringen far
avbrytas pd grund av att anvindaren har férsummat sina skyldig-
heter gentemot elleverantéren. Elanvindarens skyldigheter ska 1
sistnimnda hinseende anges i1 avtalet med elleverantéren.

Foér konsumenter, dvs. personer till vilka el éverférs fér indamal
som faller utanfér niringsverksamhet, finns sirskilda skyddsbe-
stimmelser 1 11 kap. 3-4 §§ ellagen. Leverans av el till en konsu-
ment kan, enligt vad som dir anges, endast avbrytas om konsu-
mentens forsummelse att uppfylla sina skyldigheter utgdr ett
visentligt avtalsbrott. Bestdr konsumentens avtalsbrott 1 att han
eller hon har férsummat att betala fér overforingen, stills som
ytterligare krav att konsumenten dessférinnan har ftt en skriftlig
uppmaning att betala och att ett meddelande om den uteblivna
betalningen har skickats till socialnimnden. Sker direfter betalning,
ir fordran tvistig eller har socialnimnden &tagit sig betalningsan-
svaret kan den uteblivna betalningen inte dberopas till stod for att
avbryta 6verféringen.

Nir bestimmelserna om leveranskoncession skulle avskaffas
fanns ett behov av att reglera hur elanvindare som saknar elleveran-
tor skulle hanteras. Motivet till en sirskild reglering i dessa fall var
inte att tillférsikra elanvindaren el, utan ansdgs vara nédvindigt for
att fd elanvindaren att gora ritt f6r sig (prop. 1998/99:137 s. 52).
Detta eftersom elanvindaren alltid har méjlighet att ta ut el i sin
uttagspunkt. Den ekonomiska differensen mellan inmatning och
uttag skulle emellertid inte mirkas om s3 skedde av en avtalslgs
elanvindare, utan i stillet skulle den komma att ingd i den differens

755



Konsumentskydd SOU 2005:4

som finns pd elniten i form av nitférluster. S3dan elanvindning
skulle dirmed kunna ekonomiskt belasta Svenska Kraftnit, och i
slutinden 6vriga kunder pd nitet genom hégre nitavgifter.

Den lésning som valdes for att komma till ritta med detta
problem var att nitkoncessionshavaren enligt 8 kap. 8 § ellagen
dlades en skyldighet att anvisa en elleverantér f6r de elanvindare
som saknar leverantor.

Det forhillandet att koncessionshavaren anvisar en viss elleve-
rantdr innebir emellertid inte att det dirigenom uppstdr ett
avtalsférhillande mellan leverantéren och anvindaren. Den anvi-
sade leverantoren ska underritta anvindaren om de villkor som han
avser att tillimpa och om den dag han avser att pibérja leveransen.
Anvindaren ir emellertid inte tvungen att godta dessa villkor utan
kan férhandla om dndrade villkor eller teckna avtal med en annan
elleverant6r. Saknar anvindaren vid den angivna pibérjandedagen
annat avtal, ska anvindaren, om han eller hon tar ut el, anses ha
godtagit de foreslagna villkoren fér leveransen. I férarbetena till
lagen uttalas ocksd att nitigaren, i samband med denna anvisning,
bér upplysa om att elanvindaren kan byta elleverantér i enlighet
med de regler om leverantdrsbyte som giller pd marknaden (prop.
1998/99:137 s. 32). Detta uttalande har dock inte konkretiserats 1
ndgon reglerad upplysningsskyldighet.

Nitkoncessionshavarens skyldighet att anvisa en elleverantér for
de anvindare som saknar leverant6r innebir i sin tur att denne
méste ha kontrakterat en elleverantér som &tar sig att leverera el till
dessa kunder. Detta forutsdgs dock inte innebira nigot problem
for koncessionshavaren, bland annat med hinsyn till att denna leve-
ransskyldighet inte kommer att underkastas nigon prisreglering.
Dessutom innebir det att leverantdren fir fortur till ett kundkol-
lektiv av hushéllskunder.

Nigra krav pd8 hur koncessionshavaren gor sitt val av anvisad
elleverantér stills inte 1 ellagen. Det finns alltsd inga hinder mot att
detta val sker pd annat idn objektiva och marknadsorienterade
grunder.

Vill elanvindaren byta elleverantér fir bytet enligt 3 kap. 6§
effektueras endast pd den forsta dagen i en kalendermanad. Efter-
som den nya elleverantren senast en ménad fére bytet ska ha
underrittat nitkoncessionshavaren om 6vertagandet av leveransen,
kan det innebira att uppsigningstiden frin det tidigare leverantors-
avtalet som mest kan bli nirmare tvi manader. Pibérjande av leve-
rans i samband med flyttning till en ny kund i uttagspunkten, i en
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helt ny uttagspunkt eller i en uttagspunkt efter aterkoppling ir
diremot inte knutet till en viss dag.

Forbéllandet mellan néitverksambet och konkurrensutsatt verksambet

For att f3 till stdind en fungerande elmarknad med konkurrens
mellan producenter och leverantérer av el dr det av central bety-
delse hur tillgingen till nitet ordnas. Enligt 3 kap. 6-10 §§ ellagen
ir den som innehar nitkoncession skyldig dels att ansluta en elekt-
risk anlidggning till ledningen eller ledningsnitet, dels att 6verfora el
fér annans rikning, dels att mita och berikna 6verférd el. Om det
finns sirskilda skil ir nitkoncessionshavaren emellertid inte skyl-
dig att ansluta en anliggning till sin ledning eller sitt ledningsnit.
S&dana sirskilda skil kan t.ex. vara att anslutningen innebir att
linjens kapacitet 6verskrids.

Vad giller skyldigheterna att ansluta elektrisk anliggning och att
overfora el, ska det ske pd ”skiliga villkor”. Den skilighetsbedém-
ning som maste goras blir dirmed av stor vikt f6r om konkurren-
sen mellan producenter och mellan leverantérer kan ske pa jimfor-
bara villkor.

Ett av de villkor som ska vara skiliga ir priset f6r dessa tjinster.
For att bedoma vad som ir ett skiligt pris ges 1 4 kap. ellagen mer
detaljerade bestimmelser om nittariffernas utformning. Dir anges
att nittarifferna ska bestimmas sd att nitkoncessionshavarens sam-
lade intikter frin nitverksamheten ir skiliga i forhillande till de
objektiva forutsittningarna att bedriva nitverksamhet och dennes
sitt att bedriva sddan verksamhet. Tarifferna ska dessutom vara
utformade pd sakliga grunder. Med det menas att tarifferna ska vara
objektiva och icke-diskriminerande. Vad som ska foérhindras ir
bland annat att nitkoncessionshavaren inte férsoker 3 tickning for
andra kostnader in de som uppstir i nitverksamheten. Vidare
stadgas att nittariffer f6r 6verforing av el ska vara utformade s3 att
betald anslutningsavgift ger ritt att anvinda det elektriska nitet
inom landet. Man ska sdledes endast behéva avtala med en nitigare
for att sedan kunna vilja vilken elleverantdr som helst inom landet.
Nittariffens storlek fir inte, férutom i friga om en engingsavgift
for anslutning, vara beroende av var pd ledningen eller var inom
omréddet anslutningen sker.

Skyldigheten att mita och berikna 6verférd el fir i friga om
hushdllskunder och andra kunder med 13g férbrukning (sikrings-
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abonnemang om hogst 200 ampere och en effekt om hogst 135
kilowatt vid ldgspinning) baseras pd en schablonberikning. Av 16 §
férordningen om mitning, berikning och rapportering av éverford
el framgdr att mitresultat 1 uttags- och inmatningspunkt fér en
elanvindare eller elproducent ska gilla 6verford el under hogst ett
ar. Mitningen ska utféras av nitkoncessionshavaren. Det har dock
uppmirksammats, bland annat av Konsumentverket, att alla nitfs-
retag inte foljer bestimmelserna om 4rsvisa avlisningar, varfér kon-
sumenter har kunnat f3 krav frin sin elleverantér som motsvarar
avvikelsen mellan den schablonmissigt beriknade férbrukningen
och den faktiska férbrukningen under den senaste tredrsperioden,
dvs. den f6r konsumentfordringar gillande preskriptionsfristen.

For att {3 till stdind en uppdelning mellan 4 ena sidan den mono-
poliserade och prisreglerade nitverksamheten och & andra sidan den
konkurrensutsatta produktionen och leveransen av el anges i 3 kap.
1 § ellagen att en juridisk person inte fir bedriva verksamhet inom
bidda dessa omriden. Avsikten med denna bestimmelse ir att for-
hindra att nitverksamheten pdverkas av férhillandena pd de kon-
kurrensutsatta delarna av elmarknaden samt férhindra att den inte
bedrivs rationellt och effektivt. Mer konkret avser denna reglering
att hindra att korssubventionering mellan nitverksamhet och annan
verksamhet kommer till stdnd (prop. 1993/94:162 s. 104).

Med juridisk person avses organisation med rittskapacitet. Dir-
emot fir sidana verksamheter bedrivas tillsammans med annan
verksamhet inom samma juridiska person. Sker detta sivitt avser
nitverksamhet och annan verksamhet ska dock nitverksamheten
redovisas sirskilt, vilket dr en férutsittning for att en bedémning
av nittariffernas skilighet ska kunna géras. Denna reglering hindrar
emellertid inte att bolag inom samma koncern bedriver savil nit-
verksamhet som produktion och leverans av el.

Vidare gors 1 bestimmelsen av rationella skil undantag for de fall
produktionen uteslutande ir avsedd att ticka nitforluster eller sker
1 mobila kraftverksaggregat som ir avsedda for tillfilligt bruk vid
elavbrott.

Redovisningen av nitverksamheten ir underkastad en sirskild
reglering vars huvuddrag 4terfinns i ellagen, och de nirmare
bestimmelserna, som gir utéver de krav som giller enligt
rsredovisningsférordningen (1995:1554), finns i férordningen om
redovisning av nitverksamhet. For denna redovisning stills bland
annat krav pd granskning av revisor med sirskild kompetens.
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Tillsyn

For att uppritthilla efterlevnaden av ellagen och de foreskrifter och
villkor som meddelats med stéd av den, fir tillsynsmyndigheten
enligt 12 kap. ellagen ta del av de upplysningar och handlingar som
behovs for tillsynen. Myndigheten fir iven meddela de foreliggan-
den som behévs for att trygga efterlevnaden av utfirdade fore-
skrifter och de villkor som anges i koncessionsbeslutet. Savil en
begiran om upplysningar och handlingar som ett foreliggande i
visst fall kan férenas med vite.

Dessa bestimmelser giller emellertid inte fullt ut i férhdllande
till dem som agerar pd den konkurrensutsatta elhandeln, och inte
alls 1 avtalsforhillandet mellan elleverantsr och slutkund. Elleve-
rantdrernas fullgérande av sina skyldigheter enligt 8 kap. ir dirfor
uttryckligen undantagna frin tillsynen. Avsikten ir att brister i
dessa avseenden ska hanteras pd sedvanlig civilrittslig vig — 1 sista
hand genom prévning av allmin domstol (prop. 1998/99:137 s. 55).

Bristande efterlevnad av vissa bestimmelser i ellagen rérande
nitverksamheten kan dven féranleda straffansvar enligt 13 kap. 1 §.

Myndighetsorganisation

Beslut enligt ellagen om nitkoncession fattas av regeringen eller,
efter regeringens bemyndigande, av nitmyndigheten. R6r frigan en
utlandsférbindelse dr det dock endast regeringen som kan besluta i
rendet.

Statens energimyndighet ir av regeringen genom elférordningen
utsedd att vara nitmyndighet. I samma férordning terfinns reger-
ingens bemyndiganden till nitmyndigheten om beslutanderitt i
drenden om nitkoncession. Dessa bestimmelser anger att nitmyn-
digheten fattar beslut 1 flertalet drenden, dock med vissa begrins-
ningar. Férutom for drenden om utlandsférbindelse giller sidan
begrinsning fér tvistiga irenden som ror ledningar med spinning
over 145 kilovolt, f6r beviljande av nitkoncession i irenden som
dven ror friga om tillstdnd till expropriation samt {6r vissa irenden
som berdr mark som férvaltas av Uppsala eller Lunds universitet,
dir nitmyndigheten och universitet inte ir ense. I dessa fall ir det
allts regeringen som fattar beslut.

Nitmyndigheten har ett flertal andra uppgifter enligt ellagstift-
ningen. Den ska som férsta instans avgora tvistiga frigor hinforliga
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till nitkoncessionen, till exempel villkoren f6r anslutning av elek-
trisk anliggning till ledningen eller ledningsnitet, kostnader for
mitning och berikning av éverférd el samt ersittning till elprodu-
cent for inmatning av el. Slutligen har nitmyndigheten, enligt
regeringens bemyndigande i elférordningen, till uppgift att utfirda
foreskrifter med stod av bestimmelserna i ellagen.

Tillsynen 6ver efterlevanden av ellagen ir uppdelad pd tre olika

myndigheter:

o FElsikerhetsverket utdvar tillsyn éver lagens bestimmelser om
elsikerhet.

e Svenska Kraftnit &ver driftsikerheten hos det nationella
elsystemet.

e Statens energimyndighet (Nitmyndigheten) ir tillsynsmyndig-
het i 6vrigt pa ellagens omride.

Som ovan angetts omfattar dock tillsynen inte de delar av elmark-
naden som inte ir féremdl fo6r en offentligrittslig reglering, till
exempel elleverantérernas skyldigheter enligt 8 kap. ellagen eller
avtalsférhillandet 1 6vrigt mellan leverantérer och kunder.

Statens energimyndighet ir alltsi nitmyndighet och har som
sddan foreskriftsritt, tvistlosningsfunktion och tillsynsuppgifter
enligt ellagen. Energimyndigheten har emellertid ett betydligt
vidare uppdrag pd elmarknaden. Den ir enligt dess instruktioner
central forvaltningsmyndighet for frigor om anvindning och till-
forsel av energi. Myndighetens uppgifter inbegriper att verka for
rationell tillférsel, omvandling, distribution och anvindning av
energi, samordning av arbetet med omstillning av energisystemet,
frimjande av forskning m.m. samt att bevaka energimarknadens
och energisystemets utveckling och att bedriva informationsverk-
samhet.

EG:s elmarknadsdirektiv

Direktivet om gemensamma regler f6r den inre marknaden for el
(2003/54/EG, det s.k. elmarknadsdirektivet) utfirdades den 26 juni
2003, och medlemslinderna skulle 1 huvudsak ha inférlivat detta
senast den 1 juli 2004. Genom detta direktiv upphivdes det tidigare
direktivet om elmarknaden.

I elmarknadsdirektivets ingress anges syftena och mélen med
direktivet. Utgdngspunkten ir att erfarenheterna av det tidigare
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direktivet for elmarknaden visar pd de férdelar som den inre mark-
naden for el kan innebira nir det giller 6kad effektivitet, prissink-
ningar, hogre kvalitet pd tjinsterna och 6kad konkurrenskraft.
Samtidigt framhalls att det finns stora brister pd marknaden, vilket
anses kriva mer konkreta bestimmelser om likvirdiga foérutsitt-
ningar for elproduktion, fér att minska riskerna fér dominerande
marknadsstillning och underprissittning. Andra indamal med direk-
tivet dr att pd en inre marknad fér el sikerstilla att smd och utsatta
kunder skyddas och att information om energikillor fér elpro-

duktion tillhandahills.

Ndttilltride

For att skapa konkurrens anférs att nittilltride méste garanteras
utan diskriminering, pd ett sitt som medger insyn och till rimliga
priser. Nittilltride ska dirfér ske pa basis av tariffer som publiceras
innan de trider i1 kraft. Enligt direktivets artikel 23.2 ska detta ske
genom att tillsynsmyndigheten i f6rvig faststiller antingen villko-
ren, bla. tarifferna, for anslutning och tilltride till nitet, eller de
metoder som anvinds for att berikna eller faststilla dessa villkor. I
denna bestimmelse anges vidare att dessa tariffer eller metoder ska
utformas sd att nédvindiga investeringar i nitet kan goras pd ett
sitt som gor det mojligt att sikra nitets funktion.

En annan bestimmelse, som syftar till att skapa likabehandling
mellan foretag 1 friga om nittillgdngen, ir att verksamheten hos
vertikalt integrerade foretag ska drivas av juridiskt dtskilda enheter.
Enligt artikel 15 giller dirfér vissa minimikrav for vertikalt integre-
rade foretag som bedriver nitverksamhet och verksamhet inom
produktion eller leverans av el. Dessa krav innefattar bland annat
foljande:

e Samma personer inte fir ingd i ledningen fér de olika enhe-
terna.

e Limpliga dtgirder vidtas for att garantera att ledningen f6r den
enhet som bedriver nitverksamhet kan agera sjilvstindigt och
att den har faktisk beslutanderitt nir det giller de tillgdngar
som behoévs for att trygga drift, underhdll och utbyggnad av
natet.

e En 6vervakningsplan upprittas dir det anges vilka dtgirder som
vidtagits f6r att motverka diskriminerande dtgirder.
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Undantag frin dessa krav fir dock goras for foretag som har firre
4dn 100 000 anslutna kunder eller som levererar till sm3, enskilda
system. I direktivet stills dessutom krav pd sirredovisning hos ver-
tikalt integrerade foretag av Sverforings- och distributionsverk-
samhet.

En tredje dtgird som identifieras och regleras genom direktivet
for att sikerstilla ett effektivt marknadstilltride dr att det pd mark-
naden ska finns icke-diskriminerande och kostnadseffektiva balan-
seringsmekanismer. 1 detta sammanhang wuttalas 1 ingressen
(punkten 17) att nir likviditetsnivdn pd elmarknaden ir tillrickligt
hég, bor detta uppnds genom att man infér sddana 6ppna och tyd-
liga marknadsbaserade mekanismer f6r forsérjning och inkép av el
som krivs for att uppfylla kraven pd balansering. S3 linge likvidi-
tetsnivan inte ir tillrickligt hég bér de nationella tillsynsmyndig-
heterna arbeta aktivt f6r att balanseringstarifferna ska vara icke-
diskriminerande och kostnadseffektiva. Samtidigt bér limpliga
incitament tillhandahillas fér att balansera produktion och
forbrukning av el och f6r att inte dventyra systemet.

I enlighet med detta resonemang stills 1 artikel 11.6—7 krav pd ett
objektivt, dppet och icke-diskriminerande férfarande vid anskaf-
fande av energi, for att ticka nitférluster eller f6r reservkapacitet
samt for de regler som antas betriffande balanseringen av elsyste-
met och de avgifter som tas ut fér obalanser i energitillférseln.

Skydd for svaga och utsatta kundgrupper

Enligt artikel 3.3 ska hushidllskunder och, nir medlemsstaterna
anser det limpligt, smd foretag, ha ritt till elleveranser av en
bestimd kvalitet till litt och tydligt jimférbara och rimliga priser av
ett slag som medger insyn. Med hushéllskunder avses kunder som
koper el for sin egen hushillsférbrukning och inte f6r kommersiell
verksamhet eller yrkesverksamhet. Smd foretag definieras som
foretag som har firre dn 50 anstillda och en &rlig omsittning eller
balansomslutning som inte &verstiger 10 miljoner euro. Fér att
kunna garantera leveranser fir medlemsstaterna utse en sistahands-
leverantor.

Vidare anges i denna bestimmelse att inget i direktivet ska
hindra medlemsstaterna frin att stirka hushallskonsumenternas
och de smi och stora férbrukarnas stillning pd marknaden, genom
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att frimja mojligheterna till frivillig samgidng mellan foretridare for
dessa konsumentkategorier.

I artikel 3.5 anges att medlemsstaterna ska vidta limpliga dtgir-
der for att skydda slutférbrukare — sirskilt utsatta kunder — bland
annat genom &tgirder for att hjilpa dem att undvika avstingning av
leverans. Dessutom fir dtgirder vidtas for att skydda konsumenter
1 avligsna omrdden. Skyddsitgirderna ska garantera en hog konsu-
mentskyddsniva, sirskilt i form av klara och begripliga avtalsvill-
kor, allmin information och mekanismer fér tvistlosning. Vidare
ska medlemsstaterna se till att leverantdrsbyten idr praktiske
genomfoérbara.

Nir det giller elleverantérens avtal med en hushidllskund stills
vissa specifika krav pd dess innehdll (bilaga A till direktivet). Av
avtalet ska f6ljande framga:

e leverantdrens namn och adress

e de ginster som tillhandahlls, tjinstekvalitet och tidpunkt for
den ursprungliga inkopplingen

o eventuella underhdllstjinster som tillhandahills

o pa vilket sitt aktuell information om tariffer och underhills-
kostnader kan erhillas

e avtalets l6ptid och hur avtalet och tjinsterna férlings eller sigs
upp samt eventuell ritt till frintride

o villkoren fér ersittning och &terbetalning om tjinsterna inte
hiller angiven kvalitet

e hur tvistlosningsférfarande med anledning av kundens klago-
mal inleds.

Dessa villkor ska vara skiliga och kinda pd férhand fér kunden.
Information om dem bér i vart fall ges innan ett avtal ingds eller
bekriftas. Elleverantoren ska dessutom i god tid underritta om f6-
restiende dndringar av avtalsvillkoren, och i samband med detta
underritta om mojligheten att frintrida avtalet. Vidare ska det
finnas klar och tydlig information om priser, tariffer och standard-
villkor fér tillgdng till och utnyttjande av eltjinster. Elleverantéren
ska dven erbjuda ett brett val av betalningssitt.

Alla skillnader 1 villkor och bestimmelser ska motsvara leveran-
térens kostnader for de olika betalningssystemen. Kunderna ska
kunna byta leverantér utan kostnad, och de ska ha tillgdng till klara
och littforstdeliga, okomplicerade och billiga foérfaranden for
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behandling av klagoma3l. Slutligen ska kunderna ges information
om sin ritt till elleveranser.

I direktivet stills ocksd krav pd att elleverantérerna i samband
med fakturor och i reklam riktad till slutkunder anger dels varje
enskild energikillas andel av den genomsnittliga brinslesamman-
sittning som foretaget anvint under det gdngna &ret, dels 1 vart fall
hinvisar till befintliga referenskillor, t.ex. webbsidor, dir informa-
tion finns tillginglig om den miljopaverkan foretagets framstillning
av el har, dtminstone i form av utslipp av koldioxid och radioaktivt
utslipp. Medlemsstaterna ska se till att den information som leve-
rantdrerna tillhandahiller i detta avseende ir tillforlitlig.

Vad avser tillsynsverksamheten anges bland annat sdvitt avser
klagomal mot villkoren fér anslutning och tilltride till niten, att
beslut ska fattas inom tvd manader frin det att klagomilet inkom
till tillsynsmyndigheten. Denna tidsfrist kan dock under vissa nir-
mare angivna forutsittningar forlingas.

Den svenska ellagstiftningen och elmarknadsdirektivet

El- och gasmarknadsutredningen (N 2003:04) har som en del av
sitt uppdrag haft att limna f6rslag till den lagstiftning som behévs
for att genomfora elmarknadsdirektivet i svensk ritt. De férslag
som utredningen redovisat i betinkandet El- och naturgasmarkna-
derna — europeisk harmonisering (SOU 2003:113) ligger till under-
lag f6r den remiss som regeringen 6verlimnat till lagridet enligt
beslut den 14 oktober 2004 om genomférande av EG:s elmark-
nadsdirektiv. I huvudsakliga delar anses svensk lagstiftning svara
mot de krav som stills upp i direktivet, men i vissa avseenden fére-
slds dndringar i ellagen.

Den anpassning till elmarknadsdirektivet som enligt lagridsre-
missen dr behovlig att vidta genom dndringar av ellagen innebir i

huvudsak féljande.

o I ett foretag som bedriver nitverksamhet och vars samlade
elnit har mer 100 000 uttagspunkter fir inte en styrelse-
ledamot, verkstillande direktor eller firmatecknare inneha nigon
av dessa funktioner i ett foretag som bedriver produktion av
eller handel med el. Detsamma ska gilla om féretaget ingdr i en
koncern vars samlade elnit har mer d4n 100 000 uttagspunkter

(ny 3 kap. 1a8§).
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e Nitmyndighetens beslut i en tvist om nitkoncessionshavarens
skyldighet att ansluta en elektrisk anliggning till ledningen ska
fattas inom tvd manader frin det att ansékan inkom till myn-
digheten. Om myndigheten behéver ytterligare tid ska tids-
fristen kunna férlingas med tvd ménader eller, om sékanden
medger det, med den ytterligare tid som kan behévas. Beslutet
ska gilla omedelbart, dvs. utan hinder av att det kan 6verklagas
(indringar av 3 kap. 6 och 7 §§).

e Nitkoncessionshavaren ska anskaffa el avsedd for att ticka nit-
forluster pd ett 6ppet, icke-diskriminerande och marknadsori-
enterat sitt. Koncessionshavaren ska dessutom uppritta en
overvakningsplan 1 vilken det anges vilka dtgirder som vidtagits
for att motverka diskriminerande beteende mot 6vriga aktérer
pd marknaden samt arligen uppritta en rapport éver de dtgirder
som vidtagits enligt planen (ny 3 kap. 16 och 17 §§). Det krav
som stills pd anskaffande av el fér nitf6rluster innebidr att
foretaget miste vinda sig till marknaden vid inkép och att
ingen diskriminerande 3tskillnad fir ske, t.ex. till formén for
nirstiende foretag, samt att avtal ska ingds utifr@n rationella
overviganden betriffande pris och 6vriga villkor.

o Kiriterierna fér utformningen av nittariffer fortydligas 1 lag-
texten (indring av 4 kap. 18§). Att nittariffer ska vara utfor-
made pd sakliga grunder indras till att de ska vara objektiva och
icke-diskriminerande, detta dock utan nigon avsedd indring i
sak. Vad giller utformningen av nittariffer for 6verforing av el
anges att antalet anslutningspunkter, punkternas geografiska
lige, mingden 6verford energi och abonnerad effekt och kost-
naderna for 6verliggande nit samt kvaliteten pd dverford el sir-
skilt ska beaktas. I friga om utformningen av nittariff for
anslutning ska anslutningspunkternas geografiska lige och den
avtalade effekten i anslutningspunkten sirskilt beaktas. Dessa
kriterier ska ligga till grund f6r berikningen av nittariffen, men
enligt motiven till férslaget ska de inte utgéra en uttémmande
redovisning av alla de foérutsittningar som kan beaktas 1 det
sammanhanget. Alla faktorer som ir relevanta f6r det aktuella
nitforetaget, och andra relevanta faktorer som féretaget inte
kan paverka, ska ligga till underlag f6r utformningen av nitta-
rifferna.

o Svenska Kraftnit fir, i egenskap av systemmyndighet, inte ingd
ndgot balansavtal utan féregdende prévning av nitmyndigheten
om avtalets villkor dr objektiva och icke-diskriminerande.
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Svenska Kraftnit ska offentliggora villkoren 1 balansavtalen och
pd begiran limna skriftliga upplysningar om dem (ny 8 kap. 4 a
och 4 b §§).

e Elleverantdren ska pd eller i samband med fakturor avseende
forsiljning av el och i reklam som vinder sig till elanvindare
upplysa om de energikillor som anvints vid framstillningen av
el (ny 8 kap. 12 och 13 §§). Detta ir en skyldighet som i stort
ordagrant har fitt samma lydelse som den har i elmarknadsdi-
rektivet. Nitmyndigheten ska utdva tillsyn 6ver att elleverants-
rerna fullgoér denna skyldighet (indring av 12 kap. 1 §).

Vad giller skyddet f6r “utsatta” kunder och d3 sirskilt de villkor
som enligt elmarknadsdirektivet ska anges 1 avtalet mellan elleve-
rantér och en konsument (hushillskund) konstaterar regeringen 1
lagrddsremissen att ellagstiftningen saknar bestimmelser om villko-
ren 1 elhandels- och nitféretagens avtal med konsumenter och att
avtalens utformning inte heller regleras av ndgon annan konsu-
mentlagstiftning. Regeringen anfér emellertid att konsumentskydd
i form av klara och begripliga avtalsvillkor faller inom ramen for
Konsumentverkets och Energimyndighetens verksamheter. Efter-
som de standardavtal som elbranschen tillimpar gentemot konsu-
menter har utarbetats av elbranschen tillsammans med Konsu-
mentverket boér denna ordning enligt regeringen vara tillricklig for
att tillforsikra att avtalsvillkoren dr klara och begripliga.

Nir det giller de krav pd information till konsumenterna som
direktivet stiller, bor dessa enligt regeringen kunna uppfyllas
genom att nit- och elhandelsbolagen publicerar den avsedda infor-
mationen, t.ex. pd en webbsida eller liknande. Enligt regeringen ir
det dirfor tillrickligt att Konsumentverket, inom ramen for sitt
arbete med elbranschens standardvillkor, &vervakar att elbran-
schens aktorer uppfyller de krav som enligt direktivet ska stillas pd
den information som elleverantorerna ska tillhandahilla. Skulle inte
detta kunna sikerstillas genom frivilliga 6verenskommelser ir dock
regeringen enligt remissen beredd att dterkomma till riksdagen i
denna friga.

Ett par av forslagen till forindringar av ellagen i syfte att infér-
liva elmarknadsdirektivet kan behéva en nirmare redogorelse.

Betriffande forhandsreglering av nittarifferna har regeringen valt
att 1 lagrddsremissen nyttja den mojlighet till undantag som ges att
inte behova faststilla eller godkinna tariffer och 6vriga villkor fér
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anslutning och éverféring pa forhand, utan endast de metoder som
ska tillimpas vid utformningen av bland annat tarifferna.

Som skil till detta stillningstagande anférs 1 remissen att den
dvergripande frigan om en foérhands- eller efterhandstillsyn for
svenskt vidkommande har sivil fordelar som nackdelar. A ena
sidan kan en sddan metod skapa en 6kad férutsigbarhet f6r nitfs-
retagen och deras kunder. A andra sidan leder detta initialt till en
mycket kraftig 6kning av tillsynsmyndighetens arbetsbérda, med
hinsyn till det stora antal nitféretag som finns 1 Sverige. Dirutéver
ir det enligt regeringen hogst tveksamt om det ir praktiskt mojligt
att byta tillsynsmodell redan nu, i samband med att elmarknadsdi-
rektivet ska inforlivas 1 svensk ritt.

Den mest limpliga 16sningen idr dirfér, enligt regeringen, att
anvinda den modell med i férhand angivna metoder fér hur bland
annat overforingstarifferna ska utformas, vilken kan kombineras
med den gillande svenska efterhandstillsynen.

Lagridet har emellertid funnit att den av regeringen férordade
modellen f6r hur tillsynsverksamheten ska bedrivas inte stdr 1 6ver-
ensstimmelse med elmarknadsdirektivet (utdrag ur protokoll vid
Lagrddets sammantride 2004-12-09).

Slutligen kan noteras att regeringen i den del som giller &tskill-
naden mellan nitverksamhet och konkurrensutsatt verksamhet valt
att nyttja mojligheten att undanta féretag med firre in 100 000
anslutna kunder frin kravet att personer i ledande stillning inom
foretag som bedriver nitverksamhet inte fir inneha sidan position i
ett féretag som bedriver produktion av eller handel med el. T remis-
sen konstateras i motiven fér detta bland annat att det i Sverige
endast finns tre koncerner som ndr upp till den angivna grinsen
kunder och som dirmed kommer att omfattas av denna reglering.
Vidare att det i forsta hand édr i de mindre féretagen som det fore-
kommer gemensamma ledningsfunktioner.

Efter ett resonemang om betydelsen av att férhindra korssub-
ventionering vigt mot att kostnaderna fér ett skirpt &tskillnads-
krav kan medféra att mangfalden av elleverantdrer pdverkas nega-
tivt, stannar regeringen sammanfattningsvis vid att nyttan av att ha
fler elleverantdrer med tillhérande mangfald och lokal férankring
overviger effekten av ett krav pd dtskillnad fér de allra minsta
foretagen. Eftersom det, enligt regeringen, inte finns underlag for
att faststilla nigon annan grins in den i direktivet angivna grinsen
pd 100 000 kunder bér undantagsbestimmelsen nyttjas fullt ut.
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Regeringen konstaterar dock avslutningsvis att risken f6r kors-
subvention vicker stark oro och att El- och gasmarknadsutred-
ningen kommer att redovisa ytterligare underlag i denna friga 1 sitt
slutbetinkande. Regeringen noterar i det sammanhanget ocksd att
det i ellagstiftningen saknas uttryckligt fé6rbud mot att nitbolag
subventionerar annan verksamhet.

13.1.2 Telemarknaden
Regelverket

Den successiva liberalisering av telemarknaden som skedde under
1980-talet kom, som har beskrivits pd annat stille, att resultera 1
1993 ars telelag. Denna telelag skulle tillférsikra staten verksamma
instrument fér att vissa grundliggande behov av telekommunika-
tion skulle kunna tillgodoses 6verallt och inte bara dir det ir l6n-
samt. Ett annat skil till regleringen var att aktdrerna pd marknaden
behévde klara spelregler. Slutligen var en reglering nédvindig med
hinsyn till Televerkets dominerande stillning pd marknaden.

Vid den &versyn av telelagen som skedde ir 1996 konstaterade
regeringen att det, med hinsyn till att det fanns en dominerande
aktdr pd marknaden, fortsatt fanns ett behov av en sirskild sektors-
reglering, men att ambitionen var att generella regleringar, sdsom
konkurrens- och marknadsforingslagstiftningen, ska komma att bli
styrande dven pd telemarknaden.

Nyligen genomférdes en stérre reform av denna lagstiftning d3
regleringen av all 6verféring av elektronisk kommunikation och
infrastrukturen f6r éverféringen, med undantag av fér vissa radio-
och TV-frigor samlades i en lag, lagen (2003:389) om elektronisk
kommunikation (EkomL).

Som angetts ovan bygger lagen i1 visentliga delar pé ett antal EG-
rittsliga direktiv. Skilet till denna lagreform var den utveckling
som skett pd omrddet for elektronisk kommunikation, vilken inne-
burit att olika infrastrukturer och tekniker fér éverféring av kom-
munikationer och tjinster sammansmilt si att de numera inte ir
begrinsade till att bira eller 6verféra den tjinst de ursprungligen
var avsedda for (prop. 2002/03:110 s. 105).

Aven i detta sammanhang togs behovet av en sektorspecifik lag-
stiftning upp. Regeringen konstaterade i denna del att det pd flera
av de delmarknader som omfattas av begreppet elektronisk kom-

768



SOU 2005:4 Konsumentskydd

munikation allgjimnt finns ett klart behov av sektorsspecifik
reglering som, till skillnad mot vad som féretridesvis giller enligt
den generella konkurrens- och marknadsféringslagstiftningen, medger
en mojlighet att pd forhand stilla upp skyldigheter eller hand-
lingsregler. Detta behovdes savil for att komma tillritta med
konkurrenssituationen pd marknader dir effektiv konkurrens inte
rider, som for att bibehilla den skéra konkurrens som vunnits pd
vissa marknader genom telelagstiftningen. Detta behov mdste
enligt regeringen dven ses 1 ljuset av férhillandena 1 hela Sverige; att
det existerar en fungerande marknad i storstadsomrddena behéver
inte innebira att marknaden i 6vriga delar av landet dr sddan att den
sektorsspecifika regleringen kan dverges.

Motiven till en sirreglering for telemarknaden har ocksd kommit
till uttryck i lagens portalparagraf. Av den framgdr att enskilda och
myndigheter ska ha tillgdng till sikra och effektiva elektroniska
kommunikationer och stérsta mojliga utbyte vad giller urvalet av
elektroniska kommunikationstjinster samt deras pris och kvalitet.
Detta ska uppnds frimst genom att konkurrensen och den interna-
tionella harmoniseringen pd omridet frimjas. Samhillsomfattande
tjanster ska dock alltid finnas tillgingliga pa for alla likvirdiga vill-
kor 1 hela landet till 6verkomliga priser.

En nirmare redogérelse for regleringen av telemarknaden enligt
EkomL kommer hir endast att ske sdvitt avser de bestimmelser
som direkt avser slutanvindarens férhillanden.

Slutanvindarens stillning

Att vissa teletjinster betecknas som samhillsomfattande tjinster
medfor att dessa tjinster ska finnas tillgingliga f6r alla. Samhills-
omfattande tjinster ir enligt lagens 5 kap. 1 § féljande tjinster:

e anslutning till det allmint tillgingliga telefonnitet med funk-
tionell tillgdng till Internet samt tillging till telefonitjinster till
en fast anslutningspunkt

fullstindig abonnentfoérteckning

komplett nummerupplysningstjinst

tillhandah&llande av telefonautomater

sirskilda dtgirder for slutanvindare med funktionshinder.

Dessa tjanster ska tillhandahillas till 6verkomliga priser. Om de
kostnader som marknaden erbjuder f6r dessa tjinster framstr som

769



Konsumentskydd SOU 2005:4

oskiligt betungande ska de i stillet tillhandahillas genom upphand-
ling av staten. Stadgandet om &verkomliga priser har inte medfort
foreskrifter om en prisreglering, utan det har i stillet dverldtits 4t
rittstillimpningen att bestimma begreppets nirmare innebord
(prop. 2002/03:110's. 214 {.).

Om dessa tjinster inte kan erbjudas till alla pd marknaden till
rimliga priser ska detta alltsi ske av en operatér som efter upp-
handling anses limplig att géra det. Den som pd detta sitt kommer
att tillhandahilla samhillsomfattande tjinster dliggs enligt 5 kap.
2-6 §§ vissa skyldigheter och kan dessutom 3aliggas ytterligare
skyldigheter av PTS. Operatéren kan exempelvis bli skyldig att
inom viss tid nd sirskilda prestandamal for sina tjinster. De ska
ocksd pd begiran av en abonnent kostnadsfritt kunna spirra vissa
typer av utgiende samtal eller nummer och erhillen information
fér abonnentférteckningar och upplysningstjinster ska behandlas
pa ett icke-diskriminerande sitt. Operatdren fir dessutom 8liggas
skyldighet att kostnadsfritt avbryta en allmint tillginglig telefoni-
tjinst till fast anslutningspunkt, om fordran gentemot abonnenten
overstiger ett visst belopp som abonnenten uppgett i f6rvig, samt
tillita att konsumenter far dela upp betalningen f6r anslutning 6ver
en lingre tidsperiod.

I 5 kap. 7-11 §§ finns vissa allminna och generellt tillimpliga
dligganden for dem som tillhandahdller allmint tillgingliga telefoni-
tjanster. Dessa giller alltsd utan féregdende myndighetsbeslut. De
dir angivna skyldigheterna f6r operatérer av dessa tjinster inbegri-
per bland annat att avgiftsfritt tillhandahilla abonnenter en specifi-
cerad telefonrikning. Vidare ska operatéren se till att abonnenten
kan behilla sitt telefonnummer vid byte av tjinsteleverantér, och
fir inte ta ut en hogre betalning for detta dn vad som motsvarar
driftskostnaden fér 6verlimnandet.

For avtalsforhillandet mellan abonnenten och operatéren ges
vidare tvingande bestimmelser 1 5 kap. 15-19 §§. Hirav framgr att
avtalet ska innehlla uppgifter om:

leverantérens namn och adress

de tjinster som tillhandahills och den kvalitetsnivd som erbjuds
leveranstiden

de underhillstjinster som erbjuds

detaljerade priser och taxor och hur information om gillande
taxor och underhillsavgifter kan erhdllas

e avtalets l6ptid
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o villkoren for férlingning och upphérande av tjinsten och avta-
let samt villkoren fér ersittning om tjinster inte tillhandahills
enligt avtalet

e hur ett tvistldsningsforfarande f6r konsumenter utanfér dom-
stol inleds

e de krav som stills pd avtalet ir alltsd 1 stort sett desamma som
ska gilla for avtal mellan elleverantor och slutanvindare enligt
elmarknadsdirektivet. Noterbart ir att det hir, till skillnad mot
vad som foreslds i den ovan redovisade lagrddsremissen om
indringar i ellagen, ansdgs behévligt med lagstiftning.

I friga om kraven p3 avtalet {6r telefonitjinster uttalade regeringen
att alla dtgirder som infors f6r att garantera 6ppenhet nir det giller
priser, taxor och villkor kommer att 6ka konsumenternas moj-
ligheter att optimera sina val och dirmed att till fullo dra nytta av
den konkurrens som finns eller kommer att 8stadkommas av den
nya lagstiftningen (prop. 2002/03:110 s. 234). I detta sammanhang
fann regeringen, med hinvisning till att sm4 féretag kunde hamna i
en underligsen stillning, ocksd anledning att l3ta dessa krav gilla 1
forhallande till alla slutanvindare och inte enbart konsumenter.

Vill operatéren dndra avtalet mdste abonnenten underrittas om
indringen minst en minad innan den trider i kraft. Vill abonnenten
inte godkinna dndringen har han eller hon ritt att kostnadsfritt
siga upp avtalet. I informationen om den féreslagna indringen av
avtalet ska en upplysning om ritten att siga upp avtalet ingd.

Operatoren ir skyldig att hdlla information om gillande priser,
taxor och allminna villkor fér tillgdng till och anvindningen av
telefonitjinsten allmint tillginglig. PTS kan ocksd forplikta ope-
ratdren att offentliggéra jimforbar, adekvat och aktuell informa-
tion om tjinsternas kvalitet fér slutanvindarna.

Tillsyn och sanktioner

PTS ir tullsynsmyndighet enligt lagen om elektronisk kommu-
nikation och ska dirmed kontrollera efterlevnaden av bland annat
operatorernas skyldigheter enligt lagens 5 kap. For att kunna full-
gora denna och annan kontroll enligt lagen har PTS ritt till tilltride
till omrdden, lokaler och andra utrymmen dir verksamhet som
omfattas av lagen bedrivs. PTS kan ocksd utfirda féreligganden,
vilka kan férenas med vite, om att 3 tillgdng till de upplysningar
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och handlingar som behévs for kontrollen. Har PTS funnit skal att
misstinka att lagen eller de villkor och féreskrifter som utfirdats
med stéd av lagen inte efterfoljs ska den som bedriver verksamhe-
ten underrittas om detta och ges tillfille att yttra sig. Leder denna
underrittelse inte till ndgon rittelse f&r PTS meddela de forelig-
ganden och férbud som behdvs for att en rittelse ska komma till
stdnd. I sista hand fir PTS, om overtridelsen inte ir av mindre
betydelse, dterkalla ett tillstdnd, dndra tillstindsvillkor eller besluta
att den som &sidosatt en skyldighet helt eller delvis ska upphéra
med verksamheten.

13.2  Rattsliga regleringar om konsumentskydd
Bakgrund

I marknadsekonomier bygger avtalsritten pd huvudprinciperna att
var och en har en ritt att ingd avtal och den pdféljande skyldigheten
att infria det ingdngna avtalet. I svensk ritt har dessa allminna
avtalsrittsliga principer kodifierats i lagen (1915:218) om avtal och
andra rittshandlingar pd formogenhetsrittens omrdde (avtalsla-
gen). I den lagen finns bestimmelser om avtals ingiende med
utgdngspunkten att ett anbud om avtal och accept av sddant anbud
ir bindande f6r den som limnat anbudet eller svaret. Denna
grundliggande avtalsfrihet ir emellertid férsedd med ett flertal
undantag. Redan i avtalslagen finns bestimmelser om rittshand-
lingars ogiltighet, varav ett par férhindrar avtal eller avtalsvillkor
som under vissa férutsittningar ingdtts i strid mot tro och heder
(33 §) eller som anses vara oskiliga (36 §), varvid sirskilt anges att
en konsuments underligsna stillning ska beaktas.

Vad giller friheten att ingd avtal kan det féreligga sivil en lag-
stadgad skyldighet att ingd ett avtal (kontraheringstving) som ett
férbud mot att ingd avtal med visst innehdll eller under vissa
omstindigheter (kontraheringsférbud). Ett kontraheringstving fore-
ligger normalt i situationer dir den som tillhandahiller en vara,
tjinst eller annan nyttighet har monopol pd verksamheten, eller gér
detta med sirskilt tillstind av myndighet (koncession), eller dir det
ir motiverat av sociala skyddshinsyn, vilket férekommer i den
hyresrittsliga och arbetsrittsliga lagstiftningen. Ett kontraherings-
forbud kan stadgas for de fall det foreligger ett allmint intresse av
att ett visst avtal inte ska ingds. Overtridelse av férbudet kan
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medféra nigon form av offentligrittslig sanktion, som straff, avgift
eller vite, eller medfora civilrittslig ogiltighet.

Insikten om att alla inte kan anses ha samma férmiga att till-
godose sina egna intressen har alltsedan 1900-talets borjan lett till
att en utveckling skett mot regleringar till skydd for en svagare part
1 ett avtalsférhillande. Detta motiveras av att avtalsfriheten anses
kunna bli férfelad i situationer dir det féreligger ett ojimnlikt kun-
skaps- och informationsférhillande mellan avtalsparterna. Detta
har bland annat resulterat i lagstiftning till skydd fér konsumenter i
avtalsférhillanden med niringsidkare.

De avgorande stegen mot ett mer utvecklat rittsligt konsument-
skydd togs i Sverige under 1960- och 1970-talen. Vad som sirskilt
foranledde denna utveckling var det allt mer omfattande bruket av
standardavtal 1 konsumentférhillanden. Det medférde, férutom att
dessa avtal ofta ir svdra att tillgodogora sig, att konsumenterna
hade smd — om ens ndgra mojligheter — att pdverka avtalets innehall.
Dirmed begrinsades konsumentens valméjligheter till att endast
std mellan att godta niringsidkarens villkor for avtalet eller att helt
avstd frin avtalet.

Andra férhillanden som anses skapa en obalans 1 avtalstérhillan-
den mellan niringsidkare och konsumenter, och som ocksé bérjade
uppmirksammas vid denna tid, dr niringsidkarens méojligheter att
genom marknadsféring och siljmetoder utéva en betydande péver-
kan p& konsumenterna i deras val.

For att skapa en bittre jimvikt i avtalsforhillandet mellan nir-
ingsidkare och konsumenter inférdes under denna tidsperiod flera
lagar om bland annat konsumentkép, otillbérlig marknadsféring
och avtalsvillkor i konsumentférhdllanden. Sedermera tillkom lagar
om konsumentkrediter, konsumentférsikringar och konsument-
tjinster.

Under senare ir har konsumentskyddet pd nytt kommit i fokus
och resulterat sdvil i reformeringar av befintliga lagar som inf6-
rande av nya lagar. Det ir inte oviktigt fér denna utveckling att
dessa frigor har fitt en allt storre tyngd i EU:s arbete med den
gemensamma marknaden. I detta arbete har konkurrensritten linge
varit den huvudsakliga metoden for att {3 till stdnd en vil funge-
rande marknad som tillgodoser konsumenternas intressen. Konsu-
mentskyddet ansdgs dirfor tidigare foretridesvis vara en nationell
angeligenhet. Under senare &r har emellertid konsumentfrdgorna
kommit att betecknas som ett viktigt inslag i en fungerande mark-
nad, vilket har resulterat i en stor mingd EG-rittslig lagstiftning.
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Inte minst har de av EU initierade liberaliseringarna av vissa mark-
nader fér allminnyttiga eller samhillsomfattande tjinster okat
behovet av gemensamma regler om konsumentskydd.

For att skydda konsumenterna har sedan mitten av 1990-talet ett
antal lagar inférts 1 Sverige, som gillt paketresor, distansavtal och
hemférsiljningsavtal, e-handel, finansiell ridgivning, prisinforma-
tion, tidsdelat boende och produktsikerhet. Dessa lagar har varit
ett direkt resultat av eller fitt en utformning baserad pd EG-rittslig
lagstiftning.

Den relativt omfattande lagstiftning om konsumentskydd som
numera finns kan delas upp 1 tvd huvudsakliga kategorier;

e Den ena innehiller tvingande regler kring det civilrittsliga
forhillandet mellan konsument och niringsidkare.

e Den andra giller offentligrittsliga regleringar av vilka varor
eller tjinster niringsidkaren fir marknadsféra och hur denna
forsiljning far ske till konsumenter.

Lagarna om konsumentkép (1990:932) och konsumenttjinster
(1985:716) har en rent civilrittslig innebérd och de innehiller
tvingande regler om vad som i vissa avseenden ska gilla f6r ett avtal
mellan en niringsidkare och en konsument, nir varan, tjinsten eller
krediten dr avsedd att nyttjas av konsumenten huvudsakligen foér
enskilt indamal. Det kan till exempel handla om vad som giller vid
fel pd varan eller tjinsten, vid dréjsmél med leverans eller utférande
samt rittsverkningarna av ett kontraktsbrott. Villkor 1 ett avtal som
strider mot dessa bestimmelser dr utan verkan mot konsumenten.
Att dessa bestimmelser pd sd sitt har civilrittslig verkan innebir
ocksd att det vid tvist mellan niringsidkaren och konsumenten i
sista hand dr allmin domstol som fir préva den.

Foér att underlitta f6r konsumenterna att kunna gora sin ritt
gillande enligt denna lagstiftning, och dessutom slippa ett kostsamt
domstolsférfarande, har Allminna reklamationsnimnden (ARN)
inrittats som en alternativ tvistlésningsinstans. ARN ir en statlig
nimnd som kostnadsfritt provar tvister mellan konsumenter och
niringsidkare genom ett férenklat férfarande. Nimndens beslut dr
inte bindande f6r parterna utan utgér enbart en rekommendation
om hur tvisten bér 16sas. Niamndens beslut f6ljs trots denna frivil-
lighet i drygt 70 procent av de avgjorda fallen.

Andra lagar, sisom lagen (1994:1512) om avtalsvillkor i konsu-
mentférhillanden (avtalsvillkorslagen) och lagen (2000:274) om kon-
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sumentskydd vid distansavtal och hemférsiljningsavtal (distans-
avtalslagen), innehdller bestimmelser som kan medféra att avtalet
eller villkor 1 avtalet dr civilrittligt ogiltiga och sidana som ir
offentligrittsligt sanktionerade. Slutligen finns det lagar, t.ex. mark-
nadsforingslagen (1995:450) och prisinformationslagen (2004:347),
som helt saknar bestimmelser med direkt civilrittslig verkan och
vars efterlevnad siledes ir beroende av att 6vertridelser av bestim-
melserna dr sanktionerade.

Ett nigorlunda enhetligt sanktionsférfarande har kommit till
stdnd for att uppritthlla efterlevnaden av de bestimmelser 1 dessa
lagar som har offentligrittslig inverkan. Detta férfarande baseras pd
den reglering som finns i marknadsféringslagen, till vilken flera av
lagarna direkt hinvisar. Tillsynen 6ver efterlevnaden av konsu-
mentskyddet i dessa delar handhas normalt av Konsumentom-
budsmannen eller av Konsumentverket. For att fullgéra denna
uppgift, och for att férhindra fortsatt missbruk, kan dessa myndig-
heter utfirda féreligganden, vilka kan férenas med vite. For att
forhindra ett fortsatt missbruk i fall av stérre vikt kan dven talan
vickas om férbud mot sddana atgirder, vilket som huvudregel sker
vid Marknadsdomstolen. Beslutar domstolen om ett sddant f6rbud,
ska detta forenas med vite. Vitet kan sedan démas ut om den lag-
stridiga dtgirden vidtas pd nytt. En sidan férbudstalan kan initieras
av Konsumentombudsmannen, av en berérd niringsidkare eller av
en sammanslutning av konsumenter, niringsidkare eller l6ntagare.

Vid sidan av vad som normalt hinfors till konsumentskyddslag-
stiftningen finns det dven annan lagstiftning som innehdller
bestimmelser vilka syftar till att skydda svaga grupper. Det finns
till exempel en sirskild forumregel f6r konsumenttvister i mil om
mindre virde 1 10 kap. 8 a § rittegingsbalken, vilken anger att talan
ska vickas vid tingsritten pd den ort dir konsumenten har sin
hemvist. Detta ir ett undantag frin huvudregeln om att talan ska
vickas vid den domstol dir svaranden i milet har sin hemvist.

For att konsumentfordringar ska kunna avvecklas inom rimlig
tid giller enligt 2 § andra stycket preskriptionslagen (1981:130) en
tredrig preskriptionstid for dessa fordringar, i stillet f6r den nor-
mala tiodrsfristen. Att preskriptionstiden ir tre ir innebir att nir-
ingsidkaren inte kan kriva ut sin fordran efter det att denna frist
gitt till inda. Preskriptionstiden borjar 16pa frin fordrans tillkomst
eller frin det senare datum di preskriptionsavbrott har skett. Ett
sddant avbrott kan bland annat ske genom att gildeniren fir ett
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skriftligt krav eller att borgeniren vicker talan mot gildeniren om
fordringen.

Det kan finnas sirskilda preskriptionsbestimmelser dven i annan
lagstiftning som giller i stillet for eller kompletterar dem i pre-
skriptionslagen. Som ett exempel kan nimnas att en hyresvird som
vill framstilla fordringsansprik mot en hyresgist enligt 12 kap. 61 §
jordabalken mdste vicka talan om detta inom tvd ar frdn det att
hyresgisten limnade ligenheten.

En annan bestimmelse i hyreslagstiftningen, motiverad av sociala
hinsyn, ir den méjlighet enligt 12 kap. 21 § jordabalken som ges en
hyresgist, som anser att han eller hon har en férfallen fordran p3
hyresvirden, att deponera motsvarande belopp av hyran hos lins-
styrelsen. Genom detta férfarande behover hyresgisten inte riskera
att hyresritten forklaras férverkad pd grund av bristande betalning.
Denna depositionsdtgird fir till f6ljd att hyresvirden miste agera
for att 3 tvisten 16st. Han har di tre mdnader pd sig att antingen
triffa en Overenskommelse med hyresgisten om att fi lyfta
beloppet eller vicka talan mot hyresgisten. I annat fall ska
hyresgisten dterfd det deponerade beloppet.

Att hyresgisten Aterfdr pengarna innebir emellertid inte att
hyresvirden har férlorat sin ritt till hyresbeloppet. Han kan, inom
preskriptionstiden, vicka talan mot hyresgisten om betalning av
hyran. Férdelarna for hyresgisten ir att denne kan disponera det
tvistiga beloppet till dess att det stir klart om hyresvirden har ritt
till hela hyran och att hyresritten genom detta férfarande inte kan
bli férverkad. Ett missbruk av méjligheten att kunna deponera viss
del av hyran kan dock i sig vara skil for att forverka hyresritten.

Konsumentskyddet pa el- och telemarknaderna

Flera av de lagar som hanterar konsumentskyddsfrigor har ett
sddant tillimpningsomrdde att de inte giller for el- och telemark-
naderna. De ir i stillet begrinsade till f6rsiljning av en viss typ av
produkter, eller till att gilla ett avtal om kop eller hyra av en vara
eller ett anlitande av niringsidkare fér utférande av tjinst pd losa
saker eller fast egendom. Varken distribution av el eller f6rmedling
av telemeddelanden omfattas av dessa begrepp.

Det finns dock nigra lagar som ir generellt tillimpliga dven pd
avtal om “nyttigheter” eller "produkter” som en niringsidkare till-
handahdller en konsument, vilket inbegriper avtal om telefoni-
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ginster och elleveranser. Det giller marknadsféringslagen, avtals-
villkorslagen och den nya prisinformationslagen, som tridde i kraft
1 oktober 2004. Dirtill finns generalklausulen om oskiliga avtals-
villkor 1 36 § avtalslagen.

De ovan redovisade bestimmelserna om forum i konsument-
tvister enligt rittegingsbalken och preskriptionstiden fér konsu-
mentfordringar enligt preskriptionslagen giller ocksi de pi avtal
om tjinster pd dessa marknader.

Distansavtalslagen omfattar bland annat avtal som innebir att en
niringsidkare utfor tjinster 4t en konsument. Tjinstebegreppet
enligt denna lag ir, till skillnad frin konsumenttjinstlagen, inte
begrinsat till att gilla arbete pa 16sa saker eller fast egendom. Aven
den bér dirfér kunna tillimpas pd avtal om elleveranser och telefo-
nitjanster.

Genom marknadsféringslagen kan otillborlig marknadsféring
motverkas. Den lagen férbjuder till exempel att niringsidkaren
anvinder sig av vilseledande reklam. Nimnas kan ocksd att den.
foreskriver att niringsidkaren vid marknadsforing ska limna sdan
information som ir av sirskild betydelse f6r konsumenter.

Enligt avtalsvillkorslagen kan Marknadsdomstolen férbjuda en
niringsidkare att anvinda avtalsvillkor som med hinsyn till pris och
andra omstindigheter ir oskiliga mot konsumenten. Ar avtalsvill-
koren oklara ska de som huvudregel tolkas till konsumentens for-
mén vid en tvist.

Enligt prisinformationslagen, som kompletterar niringsidkarens
informationsskyldighet enligt marknadsféringslagen, ska nirings-
idkaren limna prisinformation vid marknadsféring av bestimda
produkter. Den ska férutom priset f6r produkten, for varor dven
innefatta ett jimférpris. En skyldighet att ange jamf{érpris kan dven
foreskrivas andra produkter dn varor. Vidare ska prisinformationen
enligt lagens bestimmelser vara korrekt och tydlig. Om det kan
tillkomma avgifter och andra kostnader ska detta anges sirskilt.

Genom den nya prisinformationslagen vidgades alltsd tillimp-
ningsomridet till att dven gilla elleveranser och telefonitjinster.
Eftersom denna lag ir subsidiir i férhéllande till andra bestimmel-
ser om prisinformation, har den informationsskyldighet om priset
for telefonitjinster som féljer av EkomL fortsatt giltighet. Genom
prisinformationslagen kan operatérerna emellertid ocksd dliggas att
informera om jimforpriser.

Vid yttranden &ver Prisinformationsutredningens férslag till ny
lag framférdes av vissa remissinstanser, bland annat Konkurrens-
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verket, Marknadsdomstolen och Energimyndigheten, stor tvek-
samhet mot att inféra jimférpriser pd vissa marknader, varav sir-
skilt noterades elmarknaden (prop. 2003/04:38 s. 15 ff.). S&dana
jimforpriser ansdgs bland annat kunna f en konkurrenshimmande
effekt.

Foreskrifter om hur jimférpriser ska anges meddelas av reger-
ingen eller den myndighet som regeringen bestimmer. Av proposi-
tionen till lagen framgdr att regeringen tog intryck av den kritik
som remissinstanserna hade framfért om riskerna med jimforpriser
pd vissa marknader. Det uttalas dirfér att eventuella konsekvenser
for konkurrensen ska beaktas vid utformningen av féreskrifter om
prisinformation och vid analysen av behovet av jimforpriser for
andra produkter in varor. Foreskrifter med sidant innehdll ska
dirfér inféras efter samridd med Konkurrensverket.

P3 omridet for telefonitjinster miste, enligt vad regeringen
anfér 1 propositionen, foéreskrifter om jimférelsepris dessutom
foregds av en nirmare undersdkning av hur tjinsterna eller kombi-
nationer av dessa ska definieras och 1 vilken utstrickning sirskilda
berikningsgrunder ska tas fram. P4 elomrddet hinvisas till det initi-
ativ som tagits av Konsumentverket och branschorganisationen
Svensk Energi i syfte att ta fram jimforpris pi el.

Distansavtalslagen innehéller bestimmelser som ska skydda kon-
sumenter vid avtal som ingds pd distans, vanligen per telefon eller
via Internet, eller vid hembesdk. Vid marknadsféring som syftar till
distansavtal foreligger enligt lagen en skyldighet f6r niringsidkaren
att ge viss nirmare angiven information om den vara eller tjinst
som saluférs samt villkoren f6r férsiljningsavtalet. Nir avtalet vil
ingdtts ska niringsidkaren 1 skriftlig form informera konsumenten
om vissa visentliga delar i avtalstérhéllandet, bland annat om dnger-
ritten och om villkoren fér uppsigning av avtalet. Aven vid ett
hemférsiljningsavtal ska konsumenten underrittas om sin dnger-
ritt, vilken bestr 1 att han eller hon har ritt att frintrida ett
distans- eller hemférsiljningsavtal genom att sinda eller limna
niringsidkaren ett meddelande om detta inom 14 dagar frdn det att
varan levererades eller tjinsteavtalet ingicks.

Under vissa férutsittningar giller dock inte dngerritten. S3 ir
bland annat fallet om avtalet giller en tjinst och fullgérandet har
paborjats med konsumentens samtycke under dngerfristen.

Regeringen har nyligen éverlimnat ett forslag till riksdagen om
en ny distans- och hemférsiljningslag (prop. 2004/05:13). Den
viktigaste materiella forindring som detta forslag dr att finansiella
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yanster i fortsittningen ska omfattas av bestimmelserna om
distansavtal. Forslaget saknar diremot betydelse fér de marknader
som ir aktuella hir.

Nir det giller konsumenternas mojligheter att i en tvist om
elleveranser och telefonitjinster prévade hos Allminna reklama-
tionsnimnden finns en begrinsning av betydelse 1 nimndens
instruktioner. Nimnden fir nimligen inte préva elleveranser, i den
mén tvisten giller férbrukningen av elektrisk strém eller skilighe-
ten av debiterade nitavgifter. Den fir inte heller préva tvister om
telefonsamtal, 1 den mén tvisten avser férbrukning av samtalstid,
nyttjande av samtalspott och dylikt. Dirutover stills krav pd att
tvisten i friga om elleveranser méste réra ett belopp som 6verstiger
2000 kronor och for telefonitjinster ett belopp som &verstiger
1 000 kronor.

Konsumentskydd i sirlagstiftningen

Det nirmare férhdllandet pd elmarknaden mellan Svenska Kraftnit,
nitkoncessionshavare, balansansvarig, elleverantér och elanvindare
ir avsett att regleras i avtal. Fér konsumenter, vilka i lagen definie-
ras som fysiska personer till vilka el verfors eller levereras huvud-
sakligen f6r indamil som faller utanfér niringsverksamhet, ges,
som ovan nimnts, vissa for elmarknaden sirskilda skyddsregler 1 11
kap. ellagen. Dessa bestimmelser kan inte avtalas bort, utan de ir
tvingande. Vid sidan av att det ges ett skydd mot att dverféringen
av el pd nitkoncessionshavarens eller elleverantérens initiativ inte
avbryts forrin nirmare i lagen angivna forutsittningar forehgger,
anges dven att koncessionshavaren ska underritta konsumenten 1
god tid fore det att ett lingre avbrott i 6verféringen kommer att
ske.

Vidare ger dessa regler konsumenterna en ritt till skadestind av
nitkoncessionshavaren vid avbrott i eléverféringen. Att denna
skyldighet endast berér koncessionshavaren beror pd att elleve-
rantoren i praktiken inte kan orsaka ett elavbrott. Skyldighet for
koncessionshavaren att utge skadestdnd vid avbrott i eléverfs-
ringen kan uppkomma om det aktuella avbrottet inte har varit
befogat av elsikerhetsskil eller for att uppritthilla en god drift-
och leveranssikerhet. Skadestind behéver inte heller utges om
avbrottet har berott pd ett hinder som stdr utanfér koncessionsha-
varens kontroll, som han inte skiligen kunnat rikna med och vars
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fsljder han inte heller skiligen kunde ha undvikit eller évervunnit.
Denna reglering, som finns i 11 kap. 10 § ellagen, innebir att nit-
koncessionshavaren har vad som betecknas som ett skadestdnds-
rittsligt kontrollansvar vid avbrott 1 eléverféringen. Konsumenten
kommer dirmed endast att behéva std kostnaden for den skada han
eller hon orsakats pd grund av elavbrottet, om detta avbrott har
berott pd omstindigheter helt utanfér nitkoncessionshavarens
kontroll. Som exempel pd sddana omstindigheter anges i férarbe-
tena som exempel extrema viderleksférhillanden och andra excep-
tionella hindelser. Vid andra orsaker till avbrottet — exempelvis
blétsno — beror ansvarsplaceringen pd sddana forhillanden som om
nitkoncessionshavaren f6ljt tillsynsmyndighetens rdd och fore-
skrifter samt om det ir friga om ett férutsebart problem och dir-
med inom dennes kontrollsfir (prop. 1996/97:136 s. 191 ff.). Nit-
koncessionshavaren ska alltsd, fér att undgd skadestidndsansvar, ha
vidtagit de dtgirder som ir rimliga {or att f6rebygga att férutsebara
hindelser inte leder till ett avbrott i eléverféringen.

Kontrollansvar ir en av tre huvudsakliga former f6r hur skades-
tindsansvaret kan placeras. Det kan istillet vara si att nigon ir
lagd ett strikt ansvar, vilket féranleder skadestdndsskyldighet obe-
roende av omstindigheterna i det enskilda fallet. Nivin under detta
strikta ansvar ir kontrollansvaret, vars innebérd kortfattat beskri-
vits ovan. Slutligen kan for skadestindsansvar krivas att nigon har
varit oaktsam och villat skadan, s.k. culpaansvar.

Av de oéverviganden som redovisats i friga om vilken ansvars-
form som skall gilla fér nitkoncessionshavaren vid avbrott i
eloverforingen till konsument, framgdr att regeringen ansig att
skilen f6r ett strikt ansvar inte vigde tillrickligt tungt for att anse
det nédvindigt att foreskriva ett sidant ansvar. Diremot ansdg
regeringen att det, i likhet med vad som normalt giller inom 6vrig
konsumentritt, dr rimligt att nitkoncessionshavaren inte endast
svarar f6r hinder orsakade av eget véllande, utan ocksd om avbrot-
ten ir hinforliga till foretagets kontrollsfir. Ett skil for valet av
denna ansvarsnivd anges vara att forlusten dirmed sprids pd sd
ménga som mdjligt, istillet f6r att den enskilde individen far std
hela férlusten sjilv (prop. 1997/97:136 5. 100 f.).

En grundliggande forutsittning fér att nitkoncessionshavaren
ska undgd skadestdndsansvar ir att avbrottet har berott pd
omstindigheter som utgjort ett hinder fér &verféringen av el.
Denna 6verforing behdver dock enligt forarbetena inte ha varit
absolut oméjlig att genomfora. Foreligger extraordinirt betung-

780



SOU 2005:4 Konsumentskydd

ande omstindigheter som rent faktiskt motsvarar ett hinder kan
koncessionshavaren slippa ansvaret f6r de skador som uppkommer
(prop. 1996/97:136 5. 191-192).

En aktuell friga ir om avbrott féranlett av att efterfrigan pa el
overstiger tillginglig elproduktion innebir att konsumenten ir
berittigad till ndgot skadestdnd. Med hinsyn till att ndgot egentligt
hinder, eller nigon extraordinirt betungande omstindighet, for
overforingen inte kan anses vara fallet 1 den situationen, bér nit-
koncessionshavaren 1 princip kunna anses ha ett skadestdndsansvar
mot konsumenten, om detta férhillande skulle intriffa. Som fram-
gitt ovan har dock avsikten varit att Svenska Kraftnit som
systemmyndighet har ansvaret for att tillse att en effektreserv finns
tillginglig via avtal med producenter och elanvindare.

De skador konsumenten kan fi ersatta omfattar ersittning for
direkta utgifter och inkomstbortfall samt annan férlust p& grund av
avbrottet. Av allmin skadestdndsritt f6ljer dirutdver att skadan for
att vara ersittningsgill miste std 1 ett s.k. adekvat orsakssamband
med avbrottet.

Det kan ofta finnas en osikerhet kring vad som kan ersittas efter
ett elavbrott. Minga nitforetag har dock infért en mojlighet att
erhilla en schablonersittning. Reglerna fér detta varierar mellan
foretagen, men lir ofta bestd av att man fir en bestimd ersittning
om avbrottet varat mer dn 24 timmar. Ersittning betalas emellertid
inte heller i dessa fall vid sidana exceptionella hindelser, som ute-
sluter skadestdndsskyldighet enligt bestimmelserna i ellagen.

Vid sidan av dessa ersittningsregler saknas siledes f6r elmarkna-
den nigon mer utvecklad konsumentskyddsrittslig lagstiftning.
Regeringen har hittills inte funnit tillricklig anledning att inféra
tvingande bestimmelser om den nirmare utformningen av ett avtal
om elleveranser eller villkoren 1 6vrigt i ett konsumentavtal med en
elleverantor eller ett nitféretag. Senast denna friga berdrdes var i
samband med den ovan angivna lagridsremissen om elmarknadsdi-
rektivet.

Till skillnad mot denna hittillsvarande ambition pd elomridet
innehéller lagen om elektronisk kommunikation diremot sirskilda
krav om avtalens utformning. Vidare ir férhéllandet mellan opera-
tér och slutanvindare mer utférligt reglerat for telefonitjinster,
jimfort med vad som giller pd elmarknaden. En annan skillnad ir
att tillsynsmyndigheten enligt lagen om elektronisk kommunika-
tion har tillsynsansvar dver operatdrernas skyldigheter gentemot
slutanvindarna och att dessa skyldigheter ir offentligrittsligt sank-
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tionerade, medan slutanvindaren enligt ellagen i allt visentligt ir
hinvisad till att gora sin ritt gillande pa egen hand, vilket, om det
inte kan ske i férhandlingar med leverantéren eller nitigaren, fir
ske 1 domstol.

P4 elmarknaden har Statens energimyndighet, Konsumentverket
och elféretagen genom branschorganisationen Svensk Energi
inrittat Konsumenternas Elrddgivningsbyrd. Denna byrd erbjuder
kostnadsfri ridgivning till privatpersoner om de lagar och regler
som giller pd elmarknaden.

Konsumenternas stillning pa el- och telemarknaderna

Konsumentverket har genomfért studier av de konsekvenser som
liberaliseringen av el- och telemarknaden medfért for konsumen-
terna, vilka presenterats 1 ett par regeringsrapporter
(Konsumentverket och Konkurrensverket (2002) respektive
Konsumentverket, Konkurrensverket och PTS (2003)). P3
elmarknaden har ocksi Statens energimyndighet redovisat vissa
brister i hur marknaden fungerar ur ett konsumentperspektiv och
lagt fram foérslag till dtgirder (Konsumenten - i centrum eller i
klim?, elmarknadsrapport 2003:02). Aven inom ramen for de
statliga utredningar som skett av ellagstiftningen sedan
liberaliseringen ~ av  denna  marknad  har  frigor om
konsumentskyddet tagits upp.

Allmint uttalas i dessa sammanhang att konsumenternas still-
ning sirskilt pi elmarknaden ir svag. Som ovan redovisats saknas 1
stor utstrickning ett reglerat konsumentskydd i den omfattning
som giller t.ex. vid kép av en vara eller vid ett avtal om en tjinst.
Det konsumentskydd som finns i ellagen ir dessutom begrinsat till
att i stort sett endast gilla sddant som kan féranleda avstingning av
el och ersittning vid avbrott av eléverféringen.

Redan den Konsumentpolitiska kommittén 2000 féreslog i sitt
slutbetinkande Starka konsumenter i en grinslss virld (SOU 2000:
29), med anledning av det férhillandevis svaga skydd som kon-
sumenterna har pd dessa marknader, att en &versyn skulle ske av
konsumenttjinstlagen i syfte att bredda dess tillimpningsomride.
Detta har emellertid hittills inte medfért ndgon lagstiftningsitgird.
Enligt Konsumentverket foérsvdrar det forhdllande att grundlig-
gande konsumentskyddande lagstiftning, sdsom konsumenttjinst-
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lagen, inte ir tillimplig verkets férhandlingsposition med bran-
schen om skiliga avtalsvillkor.

De specifika problem som har redovisats fér konsumenterna pd
dessa marknader kan delas in i tre huvudomraden:

e problem relaterade till avtalets ingdende

e problem relaterade till kundhanteringen

e problem relaterade till konsumentens mojligt att {4 till stdnd en
tvistprévning.

Vad giller avtalets ingdende ir ett genomgdende tema i de redo-
visningar som skett svirigheten f6r konsumenterna att gora pris-
jimforelser mellan olika leverantérer eller operatdrer. Detta beror
pd att priserna inte anges pd ett enhetligt sitt. P4 elmarknaden
foreligger inte heller nigon skyldighet for elleverantdrerna att
offentliggéra sina priser. Vid sidan av prisinformationen har Statens
energimyndighet uppmirksammat att det i elbranschen férkommer
vad myndigheten betecknar som osunda férsiljningsmetoder. Det
forhallandet att det inte finns ndgra formkrav eller andra krav pd
avtalets utformning, innebir att avtal om elleverans kan ingds per
telefon eller via Internet. Detta har medfért att det forekommit att
konsumenter mot sin egentliga vilja har &verraskats av att ett
elhandelsbolag ansett att de ingdtt bindande avtal om elleveranser.
Motsvarande problem bér, i vart fall tidigare, ocksd ha férekommit
betriffande telefonitjinster. De krav som numera stills pa avtalens
utformning bér dock f3 till effekt att rent muntliga avtal svirligen
kan uppritthillas.

En annan omstindighet som verkar till konsumenternas nackdel
pd elmarknaden ir att den som inte aktivt viljer elleverantor ir
utlimnad till nitbolagets skonmissiga bedémning av vilket féretag
som ska f§ leverera el till honom eller henne. Nitbolagen anvisar
ofta en leverantér som ingdr 1 samma koncern. Detta har inneburit
att dessa kunder kan knytas upp pd avtal med ofé6rménliga villkor,
jimfoért med vad som i 6vrigt erbjuds pd marknaden.

Slutligen har i denna del uppmirksammats problem vid byte av
elleverantor. Det har exempelvis skett férseningar av bytet och
efterfoljande brister och felaktigheter 1 elrikningarna frin den nya
elleverantéren. P4 marknaden fér telefonitjinster uppstir motsva-
rande problem med byte av operatér sirskilt ifriga om mobiltele-
fonitjinster, dir aktorerna foérsoker uppnd inlisningseffekter
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genom att till exempel silja mobiltelefoner med abonnemang
knutna till en viss operatér.

I friga om kundhantering i det l6pande avtalsférhillandet verkar
problemen pd elmarknaden i férsta hand kunna hinféras till felak-
tiga elrikningar samt till brister i dess utformning och beriknings-
underlag. Som ovan redovisats har den schablonbaserade berik-
ningen av elférbrukningen medfért att konsumenter, nir vil avlis-
ning sker, kan f3 stora efterkrav. Detta beror, enligt Statens ener-
gimyndighet, inte enbart pd att avlisning inte sker i tid utan ocks
pd att elbolagen inte stiller ut avlisningsfakturan i1 tid. Vidare
tillimpar elbolagen olika metoder fér periodiseringen av den
beriknade forbrukningen, vilket kan & konsekvenser for konsu-
menten efter leverantdrsbyten. Rena felaktigheter i elrikningarna
beror férmodligen, vilket Statens energimyndighet ocksd pitalat, i
forsta hand pd att det saknas ett nationellt system med unika
anliggningsnummer, vilket férsvirar kommunikationen mellan det
nitbolag som utfér avlisningen och elleverantéren. Dirmed finns
det en forvixlingsrisk.

Enligt Konsumentverket har det visat sig att elbolagen inte alltid
har beredskap eller kompetens fér den klagom&lshantering som
dessa brister kan ge upphov till. Motsvarande brister i friga om
kundhanteringen finns enligt Konsumentverket p3 telemarknaden.

Vad slutligen giller tvistprovningen ir det enligt Konsumentver-
ket angeliget att konsumenter, sirskilt pd nya marknader, kan f3
tvister provade pd ett enkelt och snabbt sitt. Det forhillandet att
Allminna reklamationsnimnden inte prévar vissa irenden som kan
hinforas till elleveranser, och att konsumenter av olika skil inte
girna inleder en domstolsprocess, gor att konsumenterna 1 prakti-
ken kan vara beskurna méjligheten att fa sin sak prévad av en obe-
roende instans.

Vissa av dessa brister har pd elmarknaden féranlett bestimmelser
i de allminna avtalsvillkor som utarbetats av branschorganisationen
Svensk Energi efter 6verenskommelse med Konsumentverket (se
E12004 K och Nit 2004 K).
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13.3  Overviganden och forslag om konsumentskydd

13.3.1 Vissa utgangspunkter

Regelutredningens forslag

e P3i marknader som tillhandahiller allminnyttiga tjinster bor
sirskilt hoga krav kunna stillas pd det rittsliga skyddet for
konsumenterna. Ambitionen bor dirfér vara en gemensam hog
skyddsnivd f6r konsumenterna pd el- och telemarknaden.

Av sirskild betydelse ur ett konsumentperspektiv ir att de refor-
merade marknaderna rér allminnyttiga tjdnster. Tillgdng till el och
telefon har ansetts vara s grundliggande att det ir kostnader som
var och en ska kunna garanteras genom forsérjningsstdd enligt
socialgjinstlagen. Det ir siledes nyttigheter som man inte kan for-
vintas avstd ifrdn. Utgdngspunkten maste dirfér anses vara att
konsumenten inte kan vilja att helt avstd frin att ingd avtal med en
niringsidkare om dessa nyttigheter, till skillnad mot flertalet andra
varor och tjinster. Konsumenternas underligsna stillning ir dirfér
in mer uttalad pd dessa marknader in vad som annars ir fallet, och
behovet av ett starkt konsumentskydd fir dirmed anses vara in
storre pd dessa marknader dn vad som anses erforderligt nir det rér
kép av en annan vara eller anlitande av en niringsidkare fér utfs-
rande av en annan tjinst.

Nir det giller marknaderna f6r el- och teletjinster kan mot
denna bakgrund inga avgoérande skillnader anses foreligga dem
emellan, som motiverar att det reglerade konsumentskyddet pa den
ena marknaden ir mer utvecklat eller starkare in vad som ir fallet
pd den andra. Som framgétt av redovisningen ovan har konsument-
skyddet trots det fitt en mer framtridande position i lagen om
elektronisk kommunikation in i ellagen. Ambitionen bér i vart fall
vara att konsumenterna pd bida dessa marknader ska ha ett s3 pass
fullgott rittsligt skydd att deras underligsna stillning inte ska
kunna utnyttjas otillborligt. Det forefaller i dessa fall inte vara
limpligt att avseende tjinster och nyttigheter av sidan betydelse
for den enskildes dagliga liv att 1 nigon nimnvird utstrickning for-
lita sig pd 6vriga aktorers goda vilja att beakta konsumentintressen
och dirfor avstd fran att lagstifta. Det reglerade konsumentskyddet
kan dirfor behova stirkas pd bida dessa marknader, men sirskilt i
ellagen.
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13.3.2 Elbolagens skyldigheter

Regelutredningens forslag

e De krav pd avtalens utformning och den information som ska
foreligga vid avtalsslutet vid konsumentavtal om telefoni-
tjinster bor stillas dven vid avtal om elleveranser.

e D3 elmarknaden bér krivas att elleverantdrer och nitbolag, 1
likhet med vad som giller f6r teleoperatérer, hiller informa-
tion om priser och andra villkor allmint tillgingliga. Elbola-
gens skyldigheter i dessa hinseenden bor anges 1 ellagen och
vara underkastade Nitmyndighetens tillsyn.

e Nitbolagens skyldigheter att lisa av elmitare vid schablonise-
rad berikning av elférbrukningen bér tydliggoras.

e Krav bér stillas pd att nitbolagens val av anvisningsleverantor
gors pi ett dppet, icke-diskriminerande och marknadsoriente-
rat satt.

Det har i olika sammanhang pévisats att det finns brister i elhan-
delsbolagens service och information om priser och dylikt till
elkunderna. Forslag har forts fram, bland annat av Elkonkurrens-
utredningen (SOU 2002:7, bil. 2, s. 166 ff.), om att dirfér dterin-
fora ett koncessionsforfarande for dessa bolag, for att pd sd vis
kunna utestinga de bolag som inte uppritthéller en erforderlig ser-
vicenivd. Vad giller prisinformation har dock en férindring redan
kommit till stdnd genom den nya prisinformationslagen.

Att i detta skede inféra ett koncessionsforfarande pd elmarkna-
den kan, férutom att det kriver en storre reform av ellagen, {2 vissa
sviroverskddliga konsekvenser. P& en marknad som inrittat sig
efter en fri etableringsritt skulle det innebira indrade forutsitt-
ningar i rddande rittsforhdllanden. En konsekvens av ett sidant
system mdste vara att koncessionen eller tillstindet kan 3terkallas
vid bristande efterlevnad av lagens bestimmelser eller av de villkor
som 1 6vrigt giller for tillstdndet. En friga blir dirmed hur man
hanterar de som ir kunder hos, eller av annan anledning stir i ett
avtalsférhdllande med, ett bolag som blir av med sin koncession att
bedriva elhandel.

En annan friga ir vilka krav som ir foérsvarliga att stilla pd en
niringsidkare som redan ir etablerad p& en marknad, om dessa krav
ska kunna medféra att niringsidkaren férlorar sin ritt att verka pd
marknaden. Ett sddant férfarande kan dessutom antas medféra
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betydande processkostnader, sdvil nir det giller tvister om de nir-
mare villkoren f6r koncessionen som eventuella tvister om &terkal-
lande av tillstdnd att verka pd marknaden.

Forstirkt tillsyn pd elmarknaden

Det kan dirfoér finnas anledning att dverviga alternativ till ett kon-
cessionsforfarande. Som ovan redovisats ir det normala férfarandet
1 konsumentskyddslagstiftningen att de krav som stills pd nirings-
idkaren 1 dessa hinseenden ir underkastade myndighetstillsyn och
att bristande efterlevnad ir sanktionerat, foretridesvis i form av
foreligganden eller férbud férenade med vite. Fortsatt efterlevnad
av lagens bestimmelser uppnds dirmed genom att det foreligger ett
potentiellt hot om utdémande av vite, om niringsidkaren inte
uppfyller sina skyldigheter. Ndgra mer pitagliga brister med detta
system tycks inte férekomma. Det har ocksd den férdelen att det ir
ett redan etablerat sanktionssystem med en vil utvecklad ritts-
praxis, varfor nigra mer beaktansvirda tillimpningsproblem inte
ska behdva uppsta.

Att anvinda sig av ett sddant forfarande inom ellagstiftningen
forutsitter att elbolagens skyldigheter gentemot konsumenterna
preciseras och blir féremal for tillsyn av en tillsynsmyndighet.

Konsumentavtalens utformning och information om avtalsvillkoren

Vad avser de krav som kan anses efterstrivansvirda att stilla pd en
niringsidkare i detta hinseende, framstdr det som visentligt att
kunna férsikra sig om att konsumenten ir vil medveten om de
villkor som giller for det avtal som en elleverantér och en nitkon-
cessionshavare erbjuder. De krav pd avtalets utformning och den
information som ska foreligga vid avtalets ingdende enligt elmark-
nadsdirektivet fr anses vara s& grundliggande att de, oberoende av
om frivilliga dtgirder frin branschens sida kan komma till stind,
bor inféras 1 svensk lagstiftning. Detta bor bland annat innebira att
elleverantoren inte kan undgd att uppritta skriftliga avtal med en
konsument samt att konsumenten fir information om hur klago-
mal initieras.

De krav som stills pd ett avtal enligt elmarknadsdirektivet far
som exempel till f6ljd att det redan vid avtalstidpunkten ska anges
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vilka villkor som kommer att gilla for ersittning och dterbetalning
om tjinsterna inte hiller angiven kvalitet, diribland skadestinds-
grundande avbrott i eléverféringen. Vidare ska information ges om
hur ett tvistldsningsférfarande inleds. En konsekvens av denna
reglering bor dirmed bli att konsumenterna pd ett bittre sitt ska
kunna 3 godtagbara villkor och ta tillvara sina intressen vid ska-
destdndsgrundande elavbrott, sirskilt om ocksd det ovan redovi-
sade forslaget till en statlig rddgivningsbyrd genomférs.

De i elmarknadsdirektivet angivna kraven bor kompletteras med
att kunden, fére avtalets ingdende, av elleverantoren tillstills tydlig
och korrekt information om elmarknaden och de olika roller dess
aktorer intar.

For att forbittra konsumenternas mojligheter att informera sig
om villkoren pd elmarknaden bér elleverantérer och nitbolag
ocksd, i likhet med vad som giller f6r teleoperatérer och med vad
som ir avsett att gilla for elframstillningens miljopaverkan, dliggas
en skyldighet att hilla information om gillande priser och allminna
villkor allmint tillgingliga.

Dessa forslag forutsitter att elleverantorens skyldigheter enligt 8
kap. ellagen preciseras och kompletteras samt att Nitmyndighetens
tillsynsansvar enligt 12 kap. vidgas till att ocksd omfatta elleveran-
torens skyldigheter 1 dessa avseenden.

Hoéjda krav pd nitbolag nér det giller avlisning av elmdtare och val
av anvisningsleverantirer

P4 elmarknaden har det uppstdtt ett par problem till f6ljd av hur
regleringen av avtalsforhillandet dr utformad, vilka det sirskilt frin
ett konsumentperspektiv ir viktigt att forsdka dtgirda. Det forsta
problemet ir att nitbolagen vid schabloniserad berikning av elfor-
brukningen inte alltid liser av elmitaren inom den avsedda tidsin-
tervallen, eller inte anvinder sig av tillrickligt sikra rutiner fér rap-
portering av mitresultaten, vilket kan {3 till f6]jd att konsumenten
drabbas av stora efterkrav. Det andra problemet ir att de konsu-
menter som inte aktivt viljer elleverantér, eller vars tidigare elleve-
rantdr av ndgon orsak inte kan fullgéra sina dtaganden, kan bli anvi-
sad en elleverantdr av nitkoncessionshavaren, utan att nigon hin-
syn behover tas till de villkor som denne leverantér erbjuder.

Det férstnimnda problemet bor delvis kunna dtgirdas genom att
Nitmyndigheten tar ett tillsynsansvar ver nitbolagens skyldighet
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att inom ritt tid lisa av elmitare och ge de dirav berdrda perso-
nerna och bolagen tydlig och korrekt information om mitresultatet
och om vilken anliggning som avlisningen avser. Denna verksam-
het bér pd motsvarande sitt som angetts ovan betriffande andra
skyldigheter vara offentligrittsligt sanktionerad. Stadgandet om
nitkoncessionshavarens 6vergripande ansvar for nir avlisning av
mitare f6r kunder med schablonmaissig berikning av elférbruk-
ningen ska ske bor av dessa skil féras 6ver frin elférordningen till
ellagen. Tillsammans med det férslag som redovisas nedan om
forkortad preskriptionsfrist bor pa detta sitt relativt goda garantier
ges for att nitbolagen i fortsittningen ska vidta nédvindiga 3tgir-
der for att fullgéra sin avlisningsskyldighet. Situationen blir fér-
modligen in bittre om El- och gasmarknadsutredningens férslag
om ett nationellt anliggningsregister for elmitare inférs.

For att komma tillritta med problemet gillande anvisningsleve-
rantorer bor ellagen innehdlla samma krav som féreslds 1 lagrddsre-
missen om elmarknadsdirektivet om anskaffande av ersittningsel
for nitforluster, dvs. att nitkoncessionshavaren kontrakterar sidan
leverantdr pd ett dppet, icke-diskriminerande och marknadsorien-
terat sitt. Dirmed ska inte lingre anvisningen av viss leverantdr
kunna ske enbart utifrdn att detta bolag ingdr i samma koncern som
nitkoncessionshavaren.
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13.3.3 Konsumenternas tillgang till information och
tvistlosning

Regelutredningens forslag

e D3 el- och telemarknaderna bér konsumenterna f bittre till-
ging till oberoende ridgivning om marknadernas funktion
och de rittigheter och skyldigheter som konsumenter och
ovriga aktdrer har. Man bér ocksd 3 bittre tillging till ett
tvistldsningsforfarande vid klagomal mot ett elbolag eller en
teleoperatdr. En gemensam statlig ridgivningsbyrd for el- och
telemarknaderna bor dirfér inrittas, dit konsumenterna ska
kunna vinda sig med sina frigor och klagomal.

e Ridgivningsbyrin boér vara helt statsfinansierad och tillfras
tillrickligt med resurser och kompetens f6r att bdde kunna
ersitta Allminna reklamationsnimndens funktion nir det
giller att ge rdd om hur en tvist mellan konsumenter och tele-
bolag eller elbolag ska l6sas, och att bistd med tvistlésning
dven under forutsittningar som fér nirvarande innebir att
ARN saknar kompetens att prova frigan.

Som Konsumentverket har konstaterat dr det viktigt att det finns
goda mojligheter f6r konsumenterna att pd ett enkelt och billigt
sitt 3 sina klagom4l provade av ett oberoende organ, inte minst {6r
en nyligen liberaliserad marknad, med de stora férindringar som
detta normalt innebir fér slutanvindarna. Méjligheterna att f3
framfora sin sak har inte minst stor inverkan pd allminhetens for-
troende for de genomférda férindringarna. De brister som pévisats
i friga om mojligheterna att f6ra talan mot elbolag och teleoperats-
rer bor dirfor tas pd stort allvar.

Det bér alltsd skapas bittre mojligheter for konsumenter att f3
sin sak provad av ett oberoende organ, utan att fér den skull
behéva vicka talan vid domstol. Som framgitt av redovisningen
ovan stills ocksd 1 elmarknadsdirektivet krav pd att ett sddant forfa-
rande ska finnas tillgingligt f6r konsumenterna. Motsvarande krav
finns dven 1 de direktiv som utfirdats f6r marknaderna for elektro-
nisk kommunikation. Den begrinsning som giller foér Allminna
reklamationsnimnden 1 tvister om elleveranser, och den avsaknad
av andra organ som kostnadsfritt kan bistd konsumenter i dessa
irenden med ett tvistldsningsforfarande, har emellertid medfort att
méanga konsumenter saknar reell méjlighet att & sin sak prévad,
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annat in genom ett betydligt mer kostsamt férfarande i allmin
domstol.

Gemensam statlig rddgivningsbyrd for el- och telemarknaderna

Fo6r elmarknaden har redan inrittats en ridgivningsbyrd f6r konsu-
menterna. Motsvarande behov av oberoende ridgivning finns dven
pa telemarknaden, enligt Konsumentverket. Det ligger naturligtvis
ett virde 1 att branschen tar ansvaret fér att tillse att konsumen-
terna for tillgdng till information, sdsom har skett genom Konsu-
menternas Elrddgivningsbyra.

Det finns emellertid ett antal skil till att 1 stillet [3ta staten ta det
dvergripande ansvaret for att uppritthdlla denna form av samhalls-
upplysning. Det mest niraliggande motivet dr naturligtvis att verk-
samhetens oberoende garanteras pd ett tydligare sitt om det all-
minna stdr f6r dess kostnader. Att staten tar hela ansvaret far dess-
utom anses vara en férutsittning for att denna byrd ska kunna igna
sig &t tvistlésning. Hir finns vidare férutsittningar att skapa en
gemensam byrd fér bide el- och telemarknaden, vilka bida sedan
liberaliseringarna genomférdes av dessa marknader har priglats av
brister utifrdn ett konsumentperspektiv. Det finns ocksd tydliga
samordningsvinster med att inritta ett organ i stillet f6r tvd sepa-
rata.

Detta bér sammantaget ge ett tillrickligt underlag for att [3ta en
sddan byrd vara ett specialiserat tvistldsningsorgan pd frivillig basis,
som bide kan ersitta Allminna reklamationsnimnden och ges en
in vidare kompetens som omfattar alla de drenden som faller inom
ellagens och lagen om elektronisk kommunikations tillimpnings-
omride. Bist limpad att std f6r uppbyggnaden och organisationen
av en gemensam byrd fér dessa marknader torde dirfoér staten
genom Konsumentverket vara.

Regelutredningen foresldr dirfor att det inrdttas en statlig rid-
givningsbyrd for el- och telemarknaderna. Byrin bor ha behorighet
att hantera klagoma3l frin konsumenter och féresld hur tvister for-
anledda av dessa klagom4l ska l6sas. Denna byrd bér administrativt
ingd 1 Konsumentverkets organisation. Byrins uppgifter, sirskilt
hur den ska handligga konsumenters klagomil, bér dock anges
genom foreskrifter i en férordning pd ett likartat sitt som skett for
Allminna reklamationsnimnden.
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13.3.4 Andra atgarder for att starka konsumenternas stéllning

Regelutredningens forslag

e En konsument pd el- och telemarknaderna bér kunna depo-
nera ett tvistigt belopp hos linsstyrelsen, si att el- eller tele-
bolaget aktivt miste medverka till att {3 till stind en 16sning
pé tvisten.

e Det bér inféras en sirskild preskriptionsfrist for konsument-
fordringar pd elmarknaden.

Deposition av tvistig fordran

Ett sitt att skapa bittre férutsittningar f6r konsumenter p el- och
telemarknaderna att fi respons pd sina klagomal ir att fér dem
inféra en mojlighet till deposition hos linsstyrelsen, motsvarande
den som giller i ett hyresférhillande enligt 12 kap. 21 § jordabal-
ken. Det skulle innebira att bolagen inte kan undg? att ta konsu-
mentens klagomdl om felaktigheter 1 debiteringar pd allvar. En
annan konsekvens blir att konsumenten inte behéver riskera en
avstingning av elen eller telefonen nir han eller hon anser sig ha
blivit felaktigt fakturerad med fér stora belopp.

Om denna méjlighet inférdes, skulle konsumenten vid en tvist
om storleken pi elbolagets fordran kunna deponera den del av
fakturabeloppet som ir tvistigt hos linsstyrelsen. Samma ritts-
verkningar av depositionen bér gilla som i ett hyresférhdllande,
dvs. att el- eller telebolaget antingen méste kunna visa en skriftlig
overenskommelse med konsumenten eller vicka talan mot konsu-
menten vid domstol, fér att kunna tillgodogéra sig det deponerade
beloppet. Vidare bor i detta fall likaledes gilla att elen eller telefo-
nen inte kan stingas av, trots att bolaget vid en domstolsprévning
skulle f3 ritt till det deponerade beloppet, annat in om konsumen-
ten gor sig skyldig till rent missbruk av detta férfarande.

Preskription vid schabloniserad berikning av elforbrukningen

Slutligen bér det forhallandet att elrikningarna under en lingre tid
baseras pd en schabloniserad berikning, vilket har visat sig kunna
resultera 1 stora och svdrférutsebara efterkrav pd konsumenten,
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kunna motivera tidsmissiga begrinsningar av elbolagens méjlighe-
ter att framstilla sddana krav.

Den tredriga preskriptionsfristen f6r konsumentfordringar enligt
preskriptionslagen har pa detta omride visat sig vara otillricklig for
att motverka de ogynnsamma effekter f6r hushillsekonomin som
kan uppstd 1 dessa situationer. Det borde emellertid inte vara néd-
viandigt att 1 detta syfte generellt inféra en férkortad preskrip-
tionsfrist f6r fordringar som giller leverans av el. Regleringsbeho-
vet giller endast for de fall avlisning inte sker inom ritt tid och
avlisningsfakturan inte gir ut kort tid direfter. Det bor dirfor vara
tillrickligt att 1 ellagen foreskriva att elleverantéren gentemot kon-
sumenter inte fir framstilla krav gillande betalning f6r faktisk for-
brukning av el som 6verstiger den preliminirt debiterade férbruk-
ningen senare in sex manader efter det att avlisning ska ha skett.

Om elleverantdren saknat méjlighet att inom denna tid stilla ut
en avrikningsfaktura pd grund av att nitbolaget inte i ritt tid har
list av konsumentens elmitare, bor leverantéren 1 stillet kunna
vinda sig mot nitbolaget f6r att {4 ersatt den uteblivna betalningen.
En reglering med detta innehdll kan dirmed dven férvintas 3 till
effekt att nitbolaget vidtar ytterligare dtgirder for att fullgéra sin
avlisningsskyldighet. Konsumenten ska naturligtvis fortsatt vara
berittigad till dterbetalning av, 1 foérhdllande till den faktiska
forbrukningen, f6r stora inbetalningar.
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14  Erfarenheter fran
liberaliseringsprocessen

Detta kapitel redovisar ett antal dvergripande erfarenheter som
Regelutredningen dragit utifrdn utvecklingen av de marknader som
vi har behandlat. Vi har i denna redovisning pd inget sitt ambitio-
nen att vara heltickande utan presenterar de erfarenheter som vi
anser vara av betydelse.

For att ge en bakgrund till de erfarenheter som redovisas inleds
kapitlet i avsnitt 14.1 med en beskrivning av utvecklingen pi de
liberaliserade marknaderna (fér en mer ingdende beskrivning av
utvecklingen pd respektive marknad hinvisas till kapitel 5-10).
Direfter féljer en presentation av de erfarenheter som kan dras
utifrdn utvecklingen pd de liberaliserade marknaderna (avsnitt 14.2).

14.1  Utvecklingen efter liberaliseringarna

I detta avsnitt summeras Regelutredningens beskrivning av utveck-
lingen efter liberaliseringen pd de studerade marknaderna; en lingre
redovisning finns 1 respektive branschkapitel.

Tabell 14.1 Sammanfattning av utvecklingen efter liberaliseringen
enligt Regelutredningen Prisutvecklingen

Post Taxi Jarnvag Flyg El Tele
Priser relativt den Okat Okat Okat Okat Okat Minskat
allménna
prisutvecklingen
Producerad volym Minskat ? Okat Minskat ~ Oférandrad  Okat
Lénsamhet Oférandrat Okat Oférandrat ~ Minskat 7?7 Oforéndrat
Sysselséttning Minskat Okat Minskat Minskat ~ Minskat Minskat
Inkomster relativt Minskat Minskat ~ Minskat Minskat ~ Oférdndrade  Okat
naringslivet
Produktivitet Okat ? Okat Okat ? Okat
Koncentrationsgrad Minskat Minskat ~ Minskat Minskat ~ Minskat Minskat
Tillganglighet ? Okat Okat ? ? Okat
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14.1.1 Priser

SCB tar frimst fram statistik &ver prisutvecklingen fé6r konsu-
menterna, dvs. for privatpersoner, medan prisutvecklingen for fore-
tag, organisationer och den offentliga sektorn' inte redovisas i samma
utstrickning. Regelutredningen har dirfér haft tillgdng till bittre
statistik 6ver prisutvecklingen for konsumenterna dn ver prisutveck-
lingen f6r foretagen.

Konsumentpriser

I figur 14.1 nedan redovisas prisutvecklingen jimfért med konsu-
mentprisindex (KPI) for 8ren 1980-2004. For att skapa jimforbar-
het 6ver tiden och mellan branscher har effekten av skatter exklu-
derats. Om priserna i en bransch exklusive skatt hade ckat i samma
takt som de genomsnittliga priserna exklusive skatt hade index
varit 100. Av de undersdkta branscherna ir det, sett till hela den
undersdkta perioden, endast telebranschen som haft en ligre pris-
okningstakt 4n totala nettoprisindex (NPI, dvs. KPI exklusive skat-
ter och subventioner). Konsumenternas elpris minskade jimfort
med NPI under 1980- och 1990-talen men 6kade betydligt snab-
bare under perioden 2000 till 2003. Jirnvigs-, flyg-, post- och taxi-
branschen har haft en snabbare prisutveckling in NPI, sett till hela
perioden. For de tre senare branscherna 6kade konsumentpriserna
jimfort med KPI forst frin och med bérjan av 1990-talet.

Det ir viktigt att pipeka att KPI miter en varierande andel av den
totala konsumtionen av en vara. Hur stor del av respektive marknads
totala prisutveckling som mits av KPI varierar frdn marknad till
marknad.

! Hidanefter refereras féretag, organisationer och den offentliga sektorn som féretag.
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Figur 14.1 Prisutvecklingen relativt KPI, exklusive skatt 1980-2004
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Killor: SCB samt egna berikningar.

Andra prismatt

Eftersom KPI endast miter prisutvecklingen f6r en del av markna-
den och inte hela marknaden, miste KPI kompletteras med andra
prismitt fér att man ska kunna bedéma den totala prisutveck-
lingen. Det har dock inte funnits ngon tillginglig officiell statistik
over foretagens prisutveckling varfér vi nedan redovisar undersék-
ningar som skiljer sig i metod och kvalitet.?

Enligt Landstingsférbundet har det genomsnittliga priset per sjuk-
resa med taxi 6kat med cirka 30 procent mellan 1993 och 2003.
Post- och telestyrelsen (PTS) anser att prisnivdn pd férsorterade
brevsindningar minskat med omkring 30 procent mellan bérjan av
1990-talet och bérjan av 2000-talet. Enligt SCB:s mitningar av list-
priserna pd affirsbiljetter i inrikesflyget 6kade dessa med 18 pro-
cent mellan 1996 och 2003. Elpriserna fér industrin 6kade enligt
energimyndigheten med 37 procent mellan 1996 och 2004. LKAB.s
kostnader fér jirnvigstransporter sjonk med 46 procent mellan
1991 och 2000.

2 For en mer utforlig analys, se respektive branschkapitel.
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Tabell 14.2 Utvecklingen av vissa féretagspriser

Perioden efter liberaliseringen,  Utvecklingen av NPl under

procent motsvarande period
E* + 37 +4
*%
B 3% o
Jarnvag**** - 46 +9
Taxj****+** +30 +6

* Elpriset for industrin enligt Energimyndigheten 1996—2004.

** PTS bedémning av prisnivan pa sandningar i bérjan av 2000-talet, i forhallande till
borjan av 1990-talet.

*** SCB:s undersokning av affarspriserna 1996—2003.

***% | KAB.s kostnader for jarnvagstransporter 1991-2000.

***k** Kostnaderna per sjukresa for landstingen 1993-2003.

Kallor: Energimyndigheten, Landstingsférbundet, PTS, SCB samt egna berakningar.

14.1.2 Producerad volym

I figur 14.2 visas hur produktionen, enligt nationalrikenskaperna
(NR), har utvecklats 1 de olika sektorerna 1980-2003 jimfért med
det totala niringslivet. Det ir endast 1 telesektorn som det relativa
foridlingsvirdet har dkat efter liberaliseringen.

Figur 14.2 Branschernas foridlingsvirde som andel av det totala nir-
ingslivet 1980-2003

Procent
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Killor: Konjunkturinstitutets (KI) bearbetning av SCB:s statistik samt
egna berikningar.
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14.1.3 Produktivitet

Produktivitetsutvecklingen visar hur mycket mer som produceras
utan att insatsférbrukningen férindras. Det mest relevanta méittet
ir totalproduktiviteten, dvs. nir hinsyn tas till insatsen av sdvil
arbete som kapital. Det finns dock relativt f3 studier f6r de aktuella
marknaderna dir man férsékt att mita totalproduktiviteten.

Arbetsproduktiviteten enligt NR

Nedan redovisas arbetsproduktivitetens nivd, som den mits i NR,
och utvecklingen jimf6rt med genomsnittet 1 niringslivet. Som kan
ses 1 figur 14.3 nedan skiljer sig nivin pd arbetsproduktiviteten
kraftigt mellan de studerade sektorerna. I elsektorn producerades
2001 ett virde per arbetad timme som var cirka tre gdnger hégre in
genomsnittet i niringslivet, medan virdet per arbetad timme i taxi-
respektive jirnvigssektorn samma 4r endast var omkring halva
genomsnittet av niringslivets niva.

Aven utvecklingen av arbetsproduktiviteten jimfért med nir-
ingslivet skiljer sig mellan sektorerna. I elsektorn kade arbetspro-
duktiviteten kraftigt frin bérjan av 1980-talet till mitten av 1980-
talet; direfter minskade arbetsproduktiviteten kontinuerligt fram
till mitten av 1990-talet. I flygsektorn var arbetsproduktiviteten
relativt stabil jimfért med niringslivet fram till bérjan av 1990-
talet, men direfter har den minskat kraftigt. I telesektorn har arbets-
produktiviteten jimfért med niringslivet 6kat kraftigt éver den
undersokta perioden, medan ékningen varit mindre i jirnvigssek-
torn. Postsektorn har haft en relativt stabil arbetsproduktivitet
jaimfort med niringslivet, medan den 1 taxisektorn har minskat sedan
mitten av 1980-talet.
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Figur 14.3 Arbetsproduktivitet, mitt som foridlingsvirde per arbetad
timme, jimfort med niringslivet 1980-2002
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Killor: SCB samt egna berikningar.

Andra studier

Som redovisats 1 kapitel 4 finns vissa problem med mitningar av
produktiviteten i NR pd den nivd som krivs f6r de undersokta
marknaderna. Vi redovisar dirfér andra studier av produktiviteten.

Enligt Falkenhall och Kolmodin (2004) har Postens arbets-
produktivitet i brevproduktionen 6kat med cirka 30 procent mellan
1993 och 2000. Enligt statistik frdn Statens institut f6r kommu-
nikationsanalys (SIKA) 6kade antalet producerade tdgkilometrar
per anstilld kraftigt i jirnvigssektorn under 1990-talet. Aven fér
flyget har dkningen av produktiviteten, mitt som antalet betalda
tonkilometrar per anstilld, varit betydande.

Veiderpass (2004a och b) har i tvd studier undersokt produkti-
viteten 1 elnitverksamheten fore och efter liberaliseringen. Studi-
erna visar att det finns uttalade skillnader i produktiviteten fére och
efter liberaliseringen. Perioden 1970-1995 minskade totalprodukti-
viteten med 1 genomsnitt 16,9 procent, medan tiden efter elmark-
nadsreformen uppvisar en produktivitetsékning motsvarande 19
procent. Sett som genomsnittlig férindring per ar ir siffrorna for
de tvd perioderna -0,8 procent respektive +4,6 procent under peri-
oden efter liberaliseringen. Energimyndigheten (2004b) uppskattar
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den kortsiktiga (1-2 ir) effektiviseringspotentialen hos nitféretagen
till 21 procent fér branschen som helhet, om de mindre effektiva
féretagen rationaliserar sin verksamhet.

Tabell 14.3 Genomsnittlig 6kning av produktiviteten efter

liberaliseringen
Procent

Efter liberaliseringen
Elnat* +19
Jarnvag** + 86
Flyg*** +35
Post**** + 30

* Totalproduktiviteten i natverksamheten 1995- 2001

** Tagkilometer per anstalld 1990-1999.

*** Betalda tonkilometrar per sysselsatt 1993-2003.

**** Antalet brev per sysselsatt inom Postens brevproduktion 1993-2000.

Kéllor: Post — Falkenhall och Kolmodin (2004), flyg — SAS arsredovisningar, elndt —
Veiderpass (2004a, 2004b) och jarnvag — SIKA.

14.1.4 De sysselsattas inkomster

Regelutredningen har haft tillgdng till tv4 inkomstmadtt fér de under-
sokta marknaderna — dels 16nen per arbetad timme (frdn NR), dels
den &rliga arbetsinkomsten (frén LOUISE).” I LOUISE kan ingen
hinsyn tas till varifrdn arbetsinkomsten kommer eller till
arbetstidens lingd, men SCB anger indd att kvaliteten for denna
serie dr hogre dn f6r NR-serien. Regelutredningen kommer dirfér
att ligga storst vikt pd serien frin LOUISE, men fér de flesta
branscher ind4 redovisa bida serierna.

LOUISE

I figur 14.4 nedan visas de genomsnittliga rliga arbetsinkomsterna
som andel av motsvarande inkomster {6r niringslivet f6r dren 1986
ull 2002. Det finns, enligt LOUISE, stora skillnader i nivin pi
arbetsinkomsterna. I tele- och flygsektorn ir inkomsterna cirka 50
procent hégre dn genomsnittet, medan de i post- och taxisektorn ir
cirka 75 procent av genomsnittet. Skillnaderna i nivder kan frimst

’ De SNI-koder som anvints f6r att ta fram statistiken skiljer sig som beskrivits i kapitel 4
sig delvis 4t.
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forklaras av skillnader i sammansittning nir det giller andelen
arbetare respektive tjinstemin.

Telesektorn dr den enda sektor av de undersékta branscherna dir
de relativa arbetsinkomsterna har ékat efter liberaliseringen. I taxi-,
jirnvigs- och postsektorn finns diremot en tydligt negativ trend
efter liberaliseringen, dven om de relativa arbetsinkomsterna 6kade
mellan 2000 och 2002 i taxisektorn. Det finns diremot inget tydligt
monster i utvecklingen for de sysselsatta i el-, eller flygsektorn. Att
de genomsnittliga drliga relativa arbetsinkomsterna har minskat
innebir inte nédvindigtvis att [dnen per timme har minskat.

Figur 14.4 Genomsnittliga drliga arbetsinkomster jimf6ért med
niringslivet 1987-2002
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Killor: Institutet for tillvixtpolitiska studiers (ITPS) bearbetning av
SCB:s statistik samt egna berikningar.

Nationalrikenskaperna

I NR mits 16nen inklusive sociala ersittningar per timme (figur
14.5). Det finns betydande skillnader i utvecklingen och nivin pa
inkomsterna i NR och LOUISE. De sysselsatta 1 lufttransport-
sektorn har, enligt NR, o¢kat 16nerna efter liberaliseringen, och
detta till en mycket hog nivi. Aven de sysselsatta i telesektorn har
okat sina relativa irliga arbetsinkomster. Ovriga branscher ligger pa
samma eller en ligre relativ nivd 2001 dn 1980.
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Figur 14.5 Lon per arbetad timme jimfért med niringslivet 1980-2001
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Killa: KI:s bearbetning av SCB:s statistik.

14.1.5 Sysselsittning

I samtliga de undersékta sektorerna, férutom taxi, var andelen av
det totala antalet sysselsatta i niringslivet ligre 2002 4n 1986. I tele-,
el- och postsektorn startade sysselsittningsminskningen i bérjan av
1990-talet. Den kraftiga nedgingen av antalet sysselsatta i jirn-
vigssektorn 1 slutet av 1980-talet beror pa att de sysselsatta fordes
over till en annan SNI-kod vid Banverkets bildande; det ror sig
alltsi om en férindring i den statistiska metoden. Detsamma giller
for postsektorn, dir delar av nedgingen i sysselsittning beror pi att
Postgirot och Postikeriet har bytt SNI-kod.
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Figur 14.6 Sysselsatta som andel av totala niringslivet 19862002
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Killor: ITPS bearbetning av SCB:s statistik samt egna berikningar.

14.1.6 Vinster

Regelutredningen har haft tillgdng till tvd médtt pd vinster — dels
fran foretagsstatistiken, dels driftséverskottet frin NR.

Foretagsstatistiken

Enligt Foretagsstatistiken har vinsterna varit hogst 1 el- och tele-
sektorn och ligst 1 post- och jirnvigssektorn. Regelutredningen
har haft tillging till data for perioden 1990-2002, och en uppdel-
ning av perioden visar att vinsterna efter 1996 minskat i elsektorn. I
telesektorn har diremot vinsterna dkat kraftigt.
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Tabell 14.4 Genomsnitt av rorelseresultat som andel av omsittning,
1990-2002 (startar i parantes)

Procent

1990-2002 1990-1996 1997-2002
El(1992) 15,6 19,1 135
Flyg 11 1,0 11
Jarnvég (1997) 0,5
Post (1995) -2,4
Tele (1993) 9,4 6,4 11,3
Naringslivet 44 41 48

Kallor: ITPS bearbetning av SCB:s statistik samt egna berdkningar.

Driftséverskott

Driftséverskottet 1 NR ir ett bristfilligt métt pd vinster, eftersom
det innefattar betydligt mer in foretagsekonomiska vinster och
dessutom forutsitter att kapitalintensiteten i sektorn ir stabil. I
jirnvigssektorn har driftséverskottet dkat éver tiden, medan det
har varit relativt stabilt i taxi-, post- och flygsektorn. Driftséver-
skottet i telesektorn har stigit frin mitten av 1980-talet. I elsektorn
minskade driftséverskotten jimfort med 1 niringslivet frdn borjan
av 1990-talet fram till 2000; 2001 steg diremot driftséverskottet
kraftigt.

Figur 14.7 Driftséverskott som andel av totala niringslivet 1980-2002
Procent

8

7

61 W \\’\,/*\‘\‘ f/*
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Killa: KI:s bearbetning av SCB:s statistik.
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14.1.7 Nyforetagande och marknadskoncentration

Regelutredningen har tagit fram uppgifter om utvecklingen av
antalet foretag pd respektive marknad via SCB:s foretagsdatabas.
Det ir dock viktigt att pipeka att vi inte underséker utvecklingen
av antalet foretag 1 angrinsande branscher, vilken ocksi kan ha
paverkats. Som visas i tabell 14.5 har antalet foretag, enligt denna
killa, 6kat 1 alla sektorer férutom 1 flygsektorn.

Tabell 14.5 Antal foretag inom respektive sektor 1987 och 2002 samt
férindringen i procent

1987 2002 Procentuell firdndring
El 238 338 +42
Flyg 129 127 -2
Jarnvag 10 26 + 160
Post 4 163 +3975
Tele 22 293 + 1232

Kiilla: TTPS bearbetning av SCB:s statistik.

Under 1990-talet startade ménga utdelningsféretag f6r post, men
endast CityMail har utvecklats till en betydande konkurrent till
Posten. Inom taxisektorn har manga nya féretag startats genom att
liberaliseringen innebar ett fritt tilltride till en tidigare reglerad
sektor. Inom telesektorn har det uppstitt en rad nya aktorer,
framfor allt Tele2 och Vodafone, som tagit betydande marknads-
andelar inom fast telefoni, mobiltelefoni och Internet. Aven inom
jarnvigsektorn har det tillkommit foretag, men flera av dessa har
limnat marknaden.

En indikator p4 graden av konkurrens pd en marknad ir fordel-
ningen av marknadsandelar. Som visas i tabellen nedan har det
dominerande foretaget inom de undersékta branscherna, férutom
nir det giller telefoni, en betydligt hogre marknadsandel in det
nist storsta foretaget. Forutom pd flygmarknaden har dock
marknadsandelen foér det storsta féretaget minskat mellan mitten
av 1990-talet och bérjan av 2000-talet, men det dr viktigt att pdpeka
att ett flertal flygbolag gitt in pd marknaden efter 2001. De tre
storsta foretagens marknadsandelar ir fortfarande mycket hoga pd
de undersokta marknaderna.
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Tabell 14.6 Marknadsandel {6r de tre storsta foretagen i mitten av
1990-talet

Procent
Elproducenter* Flyg** Mobiltelefoni*** Fast telefoni**** Brey*****
(1996) (1995) (1995) (1994) (1996)
Féretag 1 52 65 85 98 98
Foretag 2 18 13 10 2? 2
Féretag 3 8 13 5 <1
Summa 78 81 100 ~100

* Produktionskapacitet.

** Antal passagerare.

*** Samtliga mobilabonnemang.

***%* Totala trafikintakter.

*xx3%% Befordrade brevfdrsandelser.

2 Finns ej sdrredovisat.

Kéllor: Banverket, Konkurrensverket och PTS.

Tabell 14.7 Marknadsandel for de tre storsta foretagen det senast

tillgingliga dret
Procent
Elproducenter ~ Flyg Mobil fasttele  Brev Persontrafik Godstrafik
(2002) (2001)  (2003)  (2003) (2003)  (2003), (2003),
jaérnvag jarnvég
Foretag 1 49 74 44 54 93 71 73
Foretag 2 20 13 37 46 7 9 12
Foretag 3 17 10 15 <1 4 9
Summa 86 97 96 76 ~100 90 94

* Produktionskapacitet.

** Antal passagerare.

*** Samtliga mobilabonnemang.

***%* Totala trafikintakter.

**kxxx Befordrade brevforsandelser.
*RHkExR* Banavgifter.

? Finns ej sdrredovisat.

Kéllor: Banverket, Konkurrensverket och PTS.

Ett vanligt mitt f6r att mita koncentrationsgraden pi marknaden
ir olika varianter av Herfindahl-Hirschmanindex (HHI). HHI mot-
svarar summan av foretagens kvadrerade marknadsandelar, och index
varierar mellan 0 och 10000. Ju hégre indexvirde, desto storre
marknadskoncentration. Ett indexvirde pid 10000 motsvarar en
monopolmarknad, och ett virde 6ver 1800 indikerar att markna-
den ir koncentrerad. HHI-indexet har minskat fér de branscher
som det varit méjligt att {4 fram statistik f6r mellan 1993 och 2003.
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Tabell 14.8 HHI-index for flyg, tele samt post och bud.

1993 1998 2003
Flyg 5930 4570 3710
Post och bud 8560 7360 7710
Tele 9710 5600 3910

Kélla: SCB.

14.2 Erfarenheter

I detta avsnitt presenteras de viktigaste erfarenheterna som enligt
Regelutredningen kan dras frin de undersokta marknaderna.

14.2.1 Ha inte orimliga forvantningar pa resultatet

Regelutredningen anser att de undersékta marknaderna dnnu inte
nitt sin slutgiltiga form men att de genomférda reformerna bidra-
git till en positiv utveckling. Utredningen anser att det varken ir
mojligt eller dnskvirt att dtergd till den tidigare marknadsregler-
ingen. Utfallet av liberaliseringen skiljer sig dock &t mellan de
undersdkta marknaderna, och pd alla marknaderna finns olika typer
av problem som 4terstr att ldsas.

Baumols kostnadssjuka

En liberalisering innebir att reglerna férindras s3 att fler beslut ska
tas av marknaden. Vilken effekt detta fir beror pd en mingd fak-
torer, och effekten av en liberalisering ir dirmed svir att forutsiga i
forvig. Exempelvis okar, vilket beskrivits 1 kapitel 2, kostnaderna
for att producera vissa varor trendmissigt mer in genomsnittet
eftersom produktiviteten skiljer sig 4t — Baumols s.k. kost-
nadssjuka. Vilken prisutveckling man kan férvinta sig pi olika
marknader varierar dirmed beroende pa vilken som ir den langsik-
tigt férvintade produktivitetsutvecklingen. Av de branscher som vi
har studerat ir det framfor allt 1 tele- och elsektorn som det finns
stora mojligheter till hég produktivitetsutveckling, eftersom det
finns 3 arbetsintensiva led som inte gr att rationalisera. Taxisek-
torn ir diremot ett exempel pd en bransch dir utrymmet f6r pro-
duktivitetshojande effektiviseringar ir litet. Post, jirnvig och flyg
intar en mellanstillning mellan dessa bdda ytterligheter.
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Marknaderna fore liberaliseringen

Effekterna av en liberalisering pdverkas naturligtvis av hur mark-
naden fungerande fore liberaliseringen. Aven om marknaden var ett
monopol fére liberaliseringen ir det inte givet att priserna sjunker
efter liberaliseringen, eftersom monopol inte endast behéver vara
inriktade pd vinst utan dven kan ha andra mal. Monopol som ir mer
inriktade pd att skapa sambhillelig vilfird in vinst sitter exempelvis
priset nirmare marginalkostnaden och tar ut ligre monopolvinster.

Regelutredningen anser att det dr oklart hur Televerket, SJ, Vat-
tenfallsverket och Postverket i manga fall prioriterade mellan vinst
och vilfird fore liberaliseringen. Den styrande principen var den
s.k. sjilvkostnadsprincipen, dvs. att kundkollektivet skulle betala de
totala kostnaderna, inklusive en viss vinst.

Produkt- och arbetsmarknaden samverkar, pa s& sitt att en reg-
lering av produktmarknaden som ger upphov till monopolvinster
paverkar arbetsmarknaden, genom att de sysselsatta har mojlighet
att f del av dessa vinster. Denna monopolpremie kan tas ut av de
sysselsatta i hogre loner eller minskad arbetsbelastning. Om de
sysselsatta 1 en sektor fir del av eventuella monopolvinster har de
motiv att motsitta sig en liberalisering som hotar dessa vinster. Ju
storre monopolpremie 1 [6ner och sysselsittning, desto stérre ir van-
ligtvis motstindet frdn de sysselsatta mot en liberalisering.

Jean och Nicoletti (2002) har undersokt i vilken utstrickning 16ne-
skillnader kunde férklaras av regleringar pd olika marknader i vissa
OECD-linder under mitten av 1990-talet. I sin studie tog de hin-
syn till egenskaper hos foretagen och de anstillda, t.ex. utbildnings-
nivd och tekniska karaktiriska.

Enligt dem var lonepremien f6r de anstillda 1 Sverige under mitten
av 1990-talet relativt liten i ett internationellt perspektiv, i de sek-
torer som denna utredning behandlar. Att jimféra mellan linder ir
dock alltid bekymmersamt, bland annat pd grund av de stora
skillnaderna i regleringssystem.
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Tabell 14.9 Lonepremie 1996 mitt som 16neskillnad gentemot
respektive lands genomsnitt nir hinsyn tagits till de anstilldas och
foretagens egenskaper

Procent

Osterrike  Belgien ~ Danmark  Frankrike Italien ~ Storbritannien  USA  Sverige
El och gas 17 25 1 2 18 21 28 7
Landtransport -6 -8 -14 -10 15 -9 3 -8
Lufttransport 15 14 18 18 32 22 11 14
Post och kom- 2 9 8 8 6 10 14 0

munikationer

Kélla: Jean och Nicoletti (2002)

Regelutredningen anser att den 16nepremie som de svenska l6nta-
garna tagit ut har varit visentligt mindre in i exempelvis USA i
flera av de undersdkta sektorerna, eftersom lonebildningen har
varit mer centraliserad. Om l6nepremien var ligre i Sverige s3 fanns
det dirmed mindre potential att pressa priserna genom liberalise-
ring.

Det ir dock troligt att det fanns en sysselsittningspremie i
affirsverken. Storleken pd denna sysselsittningspremie dr svir att
bedéma, men fér Posten, Vattenfall, Telia och S]J torde den ha varit
relativt stor, sett till att produktionen numera ir densamma med
betydligt mindre personal, iven om hinsyn tas till att man lejt ut
verksamhet (s.k. outsourcing) samt teknisk utveckling.

Det finns inga marknader dir konkurrensen fungerar perfekt,
och de flesta marknader i Sverige har betydande problem med bris-
tande konkurrens. Konkurrensverket (2002) har sammanfattat
utvecklingen av konkurrensen under 1990-talet, och man menar att
konkurrensen pi den svenska marknaden har férbittrats sedan
bérjan av 1990-talet till f6ljd av bland annat den 6kade internatio-
naliseringen, EU-medlemskapet, den nya konkurrenslagen och de
liberaliseringar som gjorts. Konkurrensverket anser dock att det
finns betydande konkurrensproblem kvar, vilket indikeras av Sveri-
ges relativt hoga prisnivd. Verket menar att ungefir hilften av de
hégre prisnivierna jimfért med OECD hirrér frin bristande kon-
kurrens 1 Sverige, och att det framfor allt dr den starka foretags-
koncentrationen som skapar konkurrensproblemen.

P4 minga marknader finns dessutom en inneboende tendens mot
6kad marknadskoncentration pa grund av stordriftsférdelar. En ¢kad
marknadskoncentration innebir en 6kad risk for att foretag ska 3
marknadsmakt. Detta innebir i sin tur att det finns en risk for att
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ett flertal marknader gdr emot minskad — inte 6kad konkurrens —
dver tiden.

14.2.2 En liberalisering medfér saval kostnader som intékter

Som visats tidigare i denna utredning har samhillsekonomiska intikter
skapats 1 och med att de studerade marknaderna liberaliserades. En
liberalisering skapar dock inte endast intikter utan ocksi kost-
nader, och dessa bdda poster miste stillas emot varandra fér att
man ska kunna utvirdera liberaliseringen. Regelutredningen vill
sirskilt pdpeka 6kade transaktionskostnader till f6ljd av separation
av tidigare integrerad verksamhet.*

Det finns, vilket tidigare beskrivits 1 kapitel 3, ett antal modeller
for att hantera naturliga monopol. Dessa har nyttjats i varierande
utstrickning 1 samband med de liberaliseringar som genomforts i
Sverige och i andra linder under de senaste drtiondena. Sverige var
tidigt ute med separation av naturliga monopol frin operatérsdelen
i och med separationen av SJ och Banverket. Samma princip
anvindes nir Svensk Kraftnit bildades 1 och med att stomnitet skildes
ut frin Vattenfall.

Vattenfalls lokala och regionala nit behélls dock i Vatten-
fallkoncernen. Telia har delvis privatiserats och direfter fusionerats
med finska Sonera utan att det fasta accessnitet separerats frin
operatorsdelen, och Posten har kvar de delar som kan betecknas
som naturliga monopol.

S&som beskrivits 1 kapitel 3 fattar féretag beslut om att integrera
verksamhet eller att kdpa tjinsten pi marknaden utifrin de kostna-
der respektive intikter beslutet fir. Trots att det ir teoretiskt sett
mest effektivt med integrerade foretag kan effektiviteten i prakti-
ken 6ka vid en separation, om det integrerade foretaget skapade
ineffektiviteter till {6]jd av sin monopolmakt.

Om ett beslut tas frin det politiska systemet om att separera en
verksamhet mdste det finnas starka bevis pd att det ir ett
samhillsekonomiskt l6nsamt sitt att organisera produktionen. Det
maste dirfor ske en avvigning mellan tvd aspekter — dels de intikter

* Med transaktionskostnader menas kostnaderna fér att olika féretag i produktionskedjan
samt andra féretag och konsumenter ska métas, utbyta information och komma éverens om
hur handeln ska ske. Transaktionskostnader omfattar ocksd kostnader for att handeln ska
kunna genomféras, t.ex. kontraktsskrivande och fakturering. P4 en marknad har sivil kopare
som siljare transaktionskostnader. For en lingre genomging se kapitel 3.
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i form av 6kad konkurrens som uppstér, dels de kostnader i form
av 6kade transaktionskostnader som uppstar.

Det ir viktigt att pipeka att transaktionskostnaderna inte ir
konstanta 6ver tiden. Exempelvis har den tekniska utvecklingen
inneburit att det blivit enklare att genomféra ménga transaktioner
och att konsumenternas mojlighet att jimfora priser har 6kat.

14.2.3 En liberalisering paverkar fler delar av ekonomin &n
endast den som direkt paverkas av regelforandringen

Ett 6vergripande syfte med liberaliseringar ir att ppna marknader
fér nya idéer, nya minniskor och nya foéretag. P4 minga av de libe-
raliserade marknaderna har det tritt in nya féretag som ibland
ocksd kommit med nya idéer. Detta giller exempelvis godstrafik,
postbefordran och mobiltelefoni. Liberaliseringen av marknader har
dven dppnat mojligheterna for féretagande och innovationer 1 sek-
torer som ir angrinsande till de liberaliserade.

Forskning och utveckling

Teknikutveckling ir kostsam och den medfér dessutom stora
finansiella risker. Ett monopol skapar ett sikert dverskott genom
mojligheten att ta ut monopolvinster, och tidigare anvindes
monopoléverskott delvis till en samriskfinansiering med nirings-
livet. Affirsverken delade alltsd risken i utvecklingen av ny teknik
med foretagen. Detta finansierades givetvis i slutindan av kunderna.

Regelutredningen konstaterar att de statliga monopolen tidigare
gav en bas for flera viktiga utvecklingsblock. Exempelvis gav Tele-
verket en grund f6r ledande industrier inom telefoni och data. Sve-
riges industriella utvecklingsblock priglades av nira samverkan mellan
statliga monopol och tillverkare av utrustning.

Genom liberaliseringen av marknaderna, och genom att de f.d.
affirsverken numera ir vinstmaximerande foéretag, har dock forut-
sittningarna for samriskfinansieringen upphort. En liberalisering
innebir att féretagen 1 allt hdgre utstrickning styr efter kort, inte
lang, sikt. Detta innebir 1 sin tur att tidshorisonten 1 produktionen
forkortas. Det har dessutom skett en férskjutning av den tekniska
utvecklingen mellan olika féretag pi marknaderna.
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Miljédepartementet har finansierat en bilaga frin konsultfére-
taget Intersecta AB till Regelutredningen om effekterna av liberali-
seringen pd teknikutvecklingen inom energisektorn. Denna studie
studerar en mycket begrinsad del av ekonomin genom att endast
studera investeringarna i miljovinlig energiproduktion, och studien
hade tv4 arbetshypoteser:

e Liberaliseringen har férindrat investeringsbeteendet nir det giller
FoU-strategi och tidshorisonten pd teknikinvesteringar.

o Liberaliseringen ir den viktigaste forklaringsfaktorn till de
identifierade férindringarna.

Nir det giller den férsta hypotesen finner Intersecta att liberalise-
ringen har férindrat investeringsbeteendet nir det giller FoU-
strategi och tidshorisonten pd teknikinvesteringar, och nir det gil-
ler den andra hypotesen visar fallstudien att liberaliseringen endast
ir en av flera faktorer som pdverkar innovationer och teknikutveck-
ling med miljéfokus inom sektorn. Intersecta redovisar fyra fakto-
rer som férindrats:

regelforindringar

e nya typer av investeringsbehov och investeringsstrategier,
férindrad branschstruktur och 6kad internationalisering
forindrad foretagskultur.

Arbetsmarknaden

Som visats 1 Nordstrom-Skans bilaga till utredningen leder, enligt
teorin, en liberalisering av produktmarknaderna till ligre jimvikts-
arbetsloshet. Detta sker genom att loneelasticiteten dkar och dir-
igenom minskar de sysselsattas l6nekrav.

Det ir svirt att empiriskt visa att s blivit fallet 1 Sverige, men
Regelutredningen tar fasta pa de positiva effekter en omreglering av
produktmarknaden, enligt teorin, fir pa arbetsmarknaden.

Mot bakgrund av de ekonomiska problemen under 1970- il
1990-talet var det naturligt att regeringarna fokuserade pd insatser
som Okade produktiviteten och sinkte arbets- och kapitalkostna-
derna; ett syfte med att liberalisera marknader ir att anvinda en
6kad konkurrens pd produktmarknaderna fér att 6ka produktivi-
teten och minska antalet sektorer i ekonomin som enkelt kan viltra
over kostnader pd kunderna.

813



Erfarenheter fran liberaliseringsprocessen SOU 2005:4

14.2.4 Det behovs tydliga mal for liberaliserade marknader

Medborgarna méste kunna utvirdera om politikens mél och de
verktyg som anvinds leder fram till 6nskade resultat. Statskontoret
(2004) har pd Regelutredningens uppdrag utvirderat liberalise-
ringen utifrin ett medborgarperspektiv och huruvida instrumenten
varit indamé&lsenliga for att uppnd mélen. Statskontoret samman-
fattar sina iakttagelser i f6ljande punkter:

Malen ir otydliga och ibland motstridiga.

Fordelningsmalen kan nds med ritt styrmedel.

Mal och styrmedel brister ibland 1 6verensstimmelse.

Malen har en begrinsad betydelse fér hur marknaderna utveck-
lats.

Malen ir formulerade pa ett overgnpande plan, vilket, enligt Stats-
kontoret, férsvirar svil sjilva styrningen av verksamheten som
uppféljning och utvirdering. Ar milen otydliga ir risken dessutom
uppenbar att de tolkas olika av aktérerna, vilket bidrar till simre
maluppfyllelse. Statskontoret anser att detta giller marknaderna for
el, jirnvig, flyg och post.

Statskontoret anser vidare att otydliga mil gor det svirt att uttala
sig om huruvida méilen har uppnitts. Statskontoret menar att
motiven for liberaliseringarna ir mer fokuserade in sektorsmélen.
Nir man uttalar sig om effekterna av liberaliseringen och huruvida
mélen ndtts ir det viktigt att redovisa vilka mil man jimfér med.
Det saknas t.ex. mél fér att motverka negativa externa effekter (pd
t.ex. miljon) 1 motiven fér liberaliseringen. Det kan innebira att
miljomal som ingdr i sektorsmilet inte nds, iven om mélen fér
liberaliseringen uppnas.

Statskontoret anser dessutom att mélen 1 minga fall ir motstri-
diga. Detta giller sirskilt f6r sektorsmalen, dir mélen i stor utstrick-
ning litt kommer i konflikt med varandra. Ar milen motstridiga
gbrs — medvetet eller omedvetet — prioriteringar mellan dessa, menar
Statskontoret. Utan nirmare vigledning om vad som viger tyngst
riskerar arbetet fér att uppfylla mélen att bli ganska godtyckligt.
Otydliga mél innebir dirfér, enligt Statskontoret, att beslutande
organ limnar ifrin sig mojligheten att tydligt styra en verksamhet.

Om méilet om fungerande marknader 6verordnas andra mal inne-
bir en liberalisering av marknader att eventuella regional- och
fordelningspolitiska mal inte uppfylls. Fordelen med en
liberalisering dr att denna leder till att man Sppnar nationella
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nitverk for utlindska aktdrer, men om dessa aktérer inte finner det
lonsamt att nyttja nitverkseffekter i hela Sverige, kommer Sverige
att utvecklas mot regioner som ir mindre sammankopplade inom
nationen in i dag. Spinningar mellan centrum och periferi 6kar dd
sannolikt. Marknadernas utveckling kan dirmed leda tll att
Europas nationalstater forsvagas.

Vi bedémer dven att medborgaren har betydande svarigheter att
utvirdera den férda politiken och huruvida de medel som faktiskt
anvinds leder till de uppstillda mélen.

I sin rapport pekar Statskontoret pd att den férda politiken idealt
ska &terspegla viljarnas 6nskemal och ambitioner. Detta f6rutsitter
en vil fungerande kedja av beslut — frin viljare via riksdag och
regering till férvaltningen, 1 fé6rekommande fall ocksd till privata
producenter som producerar tjinster f6r den offentliga sektorns
rikning. T alla dessa led kan problem upptrida. Man kan se relatio-
nerna mellan ovanstdende grupper som ett férhillande mellan upp-
dragsgivare och uppdragstagare (principaler och agenter).

14.2.5 En liberalisering minskar inte nddvandigtvis
regleringsbehovet

Som regel uppstér inte konkurrens utan ndgon form av reglering av
marknaden. Detta giller sirskilt om nigon del av marknaden ir ett
naturligt monopol.

Som vi tidigare har beskrivit 1 kapitel 1 dr det vilseledande att
anvinda termen avreglering, eftersom en liberalisering av regelsy-
stemet inte nédvindigtvis behdver innebira att antalet regler mins-
kar. En marknad som 6ppnas fér konkurrens kan mycket vil {3 ett
mer omfattande regelverk in vad som tidigare var fallet.

Genomgiende har, som framgir av tidigare kapitel, staten nir
man har liberaliserat marknader underskattat behovet av regler och
av reglerande institutioner f6r att f3 vil fungerande marknader.
Erfarenheten frin finansmarknaderna visar pa betydelsen av kraft-
fulla regleringsorgan fér att skapa sunda marknader.

Staten miste dock vara observant pd risken for regleringséverta-
gande av politiker, ledande statstjinstemin och de reglerande myn-
digheterna frin olika intressen. Det dr dirfor en grannlaga uppgift
att f3 till stdnd en effektiv och ovildig reglering av dessa nitverks-
marknader.
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Behovet av regler

Som framgatt av kapitel 11 finns det stora variationer nir det giller
hur, och i vilken utstrickning, branscherna regleras. I flera sektorer
driver det dominerande foretaget/verket konkurrensutsatt verk-
samhet 1 kombination med monopolverksamhet. Den senare verk-
samheten ir i flera fall inte reglerad.

Enligt utredningens uppfattning ir det viktigt att liberaliseringar
forbereds noga. Det dr ocksd viktigt att man drar lirdomar av
tidigare liberaliseringar. Om det ska vara mojligt att begrinsa det
befintliga monopolets marknadsmakt bor det finnas ett effektivt
regelverk. De stora skillnaderna mellan marknaderna vicker frigan
om huruvida erfarenheterna frin liberaliseringarna tagits till vara
fullt ut.

Det ir inte mojligt att forutse alla eventualiteter. Regelverken
boér dirfor ha en inbyggd flexibilitet genom att lagstiftningen gors
generell och regleringsmyndigheterna ges en stark stillning.

Det miste beaktas att villkoren pi marknader férindras 6ver ti-
den. Ett regelverk kan bli allt simre anpassat till marknadens férut-
sittningar och leda till allt storre ineffektivitet. Regelsystemen beho-
ver dirfor successivt anpassas, t.ex. nir det giller huruvida styr-
ningen ska ske i form av regler eller mer i form av diskretionira
beslut. En annan friga ir huruvida det ska tillimpas sektorsspecifika
regleringar eller mer generella konkurrensregler. Ett tredje friga ir
huruvida myndigheterna ska vara sektorsspecifika eller mer sek-
torsdvergripande.

Liberaliseringen innebir att marknader utvecklas i tre faser — frdn
monopol till oligopol (med 3 antal siljféretag med stort dmsesi-
digt beroende) och senare méjligen till ren konkurrens. Behovet av
ekonomisk reglering varierar mycket, beroende p8 vilka marknads-
strukturer som ir forhirskande 6ver de tre faserna av en liberalise-
ring (Bergman m.fl. 1999). For nitverksindustrier kan dock, som
tidigare framgtt av kapitel 11, denna process diskuteras. Ovansti-
ende giller under i huvudsak tv8 forutsittningar:

e For det forsta miste liberaliseringen leda till att det blir kon-
kurrens om infrastrukturen. Annars blir utmanarna beroende
av det etablerade foretaget.

e For det andra fir det inte finnas allt {6r starka nitverkseffekter
pd efterfrigesidan. Den typen av nitverkseffekter finns t.ex. pd
flygmarknaden och pd marknaderna fér hdrd- och mjukvara.
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Det ir rent allmint viktigt att sikerstilla att regleringarna minskar
nir konkurrensen blir mer effektiv. Ambitionen bor vara att en
generell konkurrenslagstiftning i méojligaste mén bér vara mer sty-
rande pd sikt.

Behovet av regleringsmyndigheter

Enligt utredningens uppfattning ir det viktigt att analysera vilken
roll regleringsmyndigheterna ska ha i samband med en liberalise-
ring. Alltfér svaga myndigheter kan f6rdréja de positiva effekterna
av en liberalisering. Utredningen har tidigare, i kapitel 11, redovisat
att vr uppfattning ir att regleringarna i Sverige verlag ir relativt
svaga. Enligt utredningens beddmning ir starka, sjilvstindiga och
oberoende regleringsmyndigheter ofta en forutsittning for en
framgdngsrik liberalisering.

Det finns en avvigning mellan 4 ena sidan graden av precision i
regleringsprocessen och & andra sidan risken f6r att de som regleras
eller byrdkratin tar 6ver regleringsinstrumenten och utnyttjar dessa
for sina egna syften. En reglering som bygger pd detaljerade bestim-
melser kan granskas utan svirighet. En sidan reglering kommer
dock sannolikt att resultera i en brist pé flexibilitet.

Om 1 stillet regleringen baseras pi generella regler kan man
limna en stor del av beslutsfattandet 4t tjinstemin och tillita storre
flexibilitet, men denna metod kan dventyra de fordelar som ligger i
fasta spelregler.

Enligt vir beddmning fir myndigheterna inte bli f6r diskretio-
nira. Om diskretionir styrning dr mo;hg kan denna litt anpassas
till de sirskilda svirigheterna 1 en viss situation, men den gér det
samtidigt svirt och kostsamt att pi férhand avgora vilka still-
ningstaganden som kan vintas. Dirfor 6kar risken for att regler-
ingen utnyttjas for andra syften in vad som var avsett. En sidan
form av regleringsmisslyckande ir att en reglerare kan frestas att
exploatera det faktum att ett foretags investeringar har karaktiren
av sunk cost, dvs. en engdngsinvestering som maste goras for att f3
tilltride till en marknad. Detta brukar betecknas som en reglerings-
risk, vilket kan vara ett allvarligt problem (Armstrong m.fl. 1994).

En regleringsmyndighet fir dock inte heller bli f6r svag, fér da
finns det en uppenbar risk att regleringen tas 6ver av branschen.
Inneborden av detta dr att regleraren agerar till f6rmdn for starka
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intressen 1 branschen i stillet f6r att ta tillvara t.ex. konsumenters
och nytilltridande féretags intressen.

Minga OECD-linder har férsokt minska risken for reglerings-
dvertagande genom att skapa institutioner som ir oberoende av ett
mer direkt inflytande frin regeringarna. Som vi visat 1 avsnitt 11.3
uppvisar de flesta svenska regleringsmyndigheter ett sidant obero-
ende. Utredningen har dock visat att t.ex. Ndtmyndigheten, som ir
en avdelning inom Statens energimyndighet, inte uppfyller dessa
krav. Vi har dirfor féreslagit att Niatmyndigheten ska ombildas till
en egen myndighet.

Det ir ocksd viktigt att en myndighet har ett verkningsfullt
regelsystem fér att kunna uppnd sina mal. Nir det giller prisut-
vecklingen inom teleomridet finns det mycket som talar att de for-
indrade reglerna fick effekt. Det var dock férst genom en skirp-
ning av telelagen 1997 som PTS fick méjlighet att aktivt ingripa
och besluta om samtrafikvillkor f6r fast telefoni.

14.2.6 Det statliga dgandet kan inte ignoreras

Staten iger de storsta foretagen 1 de sektorer som ir foremadl for
denna utredning. Det innebir att staten i sin reglering av de under-
sokta marknaderna i f6rsta hand péverkar sina egna féretag men
givetvis ocksd konkurrenters verksamhet.

Vi har i kapitel 12 diskuterat huvudmotiven for statliga ingrepp.
Ett nyckelbegrepp hir dr marknadsmisslyckande; det ir forekoms-
ten av marknadsmisslyckanden som motiverar en produktion med
en vidare milfunktion och att denna bibehdlls i statlig dgo.

Under liberaliseringen har styrningen av och mélen for de statliga
foretagen blivit alltmer marknadsliknande. Att endast ha avkast-
ningskrav pd en statlig verksamhet innebir att igandet 1 huvudsak
ses som en portfoljtillging.

Vi diskuterar emellertid inte, som framgitt av kapitel 12, nir-
mare de grundliggande motiven for det statliga d4gandet. Utgdngs-
punkten dr den nuvarande omfattningen och inriktningen av det
statliga dgandet.
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Avkastningskrav

Dagens avkastningskrav ir i mdnga fall inte tillrickligt transparenta.
Om monopoldelen subventionerar konkurrensdelen ir det ett hin-
der f6r konkurrens, t.ex. vad giller marknadsintride.

For att inte snedvrida konkurrensen boér konkurrensutsatt verk-
samhet ha ett marknadsmissigt avkastningskrav. Monopolverksam-
heten bér ha ett annorlunda avkastningskrav, eftersom syftet med
verksamheten inte dr en portféljinvestering utan att verksamheten
ska tillgodose att en nédvindig tjanst produceras.

Det ir inte bara nivdn pd avkastningskravet som ir viktig utan
ocks? dess tillimpning. Avkastningskraven fir inte vara ett uttryck
fér en mjuk budgetrestriktion, dvs. att kraven inte tillimpas nir
verksamheten gdr med forlust och att verksamheten d& kan périkna
ytterligare medel frin dgaren. De mjuka avkastningskraven utgor i
sig en konkurrensbegrinsning. En sddan mjuk budgetrestriktion
foregrips dessutom av konkurrenterna och férhindrar ett intride pd
marknaden.

Ytterligare ett problem ir om igaren tilliter att féretagen finan-
sierar verksamheten 6ver balansrikningen, dvs. realiserar tillgingar.
Det uppstdr osunda villkor pd marknaden om staten av tillginglig-
hetsmotiv énskar en hogre produktionsvolym in vad kunderna ir
beredda att betala och vad staten ir villig att ansld 6ver statsbudge-
ten. Det kan forvisso vara fullt motiverat f6r riksdagen att 6nska en
hég volym pd exempelvis postbefordran eller tigverksamheten,
men det ir inte en transparent och konkurrensneutral politik nir
verksamhet finansieras dver balansrikningen, dvs. nir den minskar
kapitalet.

Agarpolitik

Det ir enligt Regelutredningen viktigt att staten uttrycker vad man
vill med det statliga dgandet. Staten som igare hade kunnat vilja
olika strategier pd de marknader dir statliga féretag ir verksamma.

En strategi hade kunnat vara att kombinera marknadsmissiga
avkastningskrav med en hird budgetrestriktion och att verksam-
heten inte fick finansieras via balansrikningarna. Detta hade kunnat
minska konkurrenssnedvridningen pi manga marknader.

En annan vig hade varit att tillimpa en form av mer expansiv
strategi for att behdlla dgandet i Sverige och undvika utlindska
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uppkdp (sannolikt frén stora statligt dgda utlindska bolag). En sddan
dgarstrategi verkar tillimpas fér TeliaSonera AB och foér Vattenfall
AB, dir ambitionerna ir att foretagen ska bli nationella champions
— dvs. ledande aktérer 1 norra Europa inom respektive sektor.

Ett alternativ med liga kostnader ir att bygga nitverkssystem
med foretag 1 andra linder utifrdn en nordisk bas. Vissa av de stat-
ligt dgda foretagen har dock f6r svaga balansrikningar fér att kunna
delta som jimboérdiga parter om industriell logik talar f6r sidana
allianser. De ir snarare att betrakta som uppkdpskandidater.

14.2.7 Underskatta inte behovet av konsumentstod

Stigler (1971) pekade pd foljande:

The central tasks of the theory of economic regulation are to explain
who will receive the benefits or burdens of regulation, what form
regulation will take and the effect of regulation upon the allocation of
resources.

Eftersom alla regelférindringar har férdelningseffekter kommer olika
aktorer att ha ett intresse av att paverka regleringsprocessen. Ju storre
virden som pdverkas, desto mer aktiva kommer olika sirintressen
att vara. Som visats 1 kapitel 11 dr det dock som regel svirare for
konsumentintressen in fér producentintressen att mobilisera.

Om vissa kunder har ofullstindig information och saknar driv-
krafter att skaffa mer information, eller om vinsterna av ett byte ir
sm3, kan foretagen utnyttja detta for att prisdiskriminera just den-
na grupp. Kunderna har en kostnad for att skaffa information och
byta leverantér. Denna kostnad att séka information kan fér breda
kundgrupper 6verstiga prisskillnaden av att byta leverantor.

Det finns stordriftsférdelar ocksa pd képarsidan nir det giller att
samla in information, och det ir inte uppenbart att ett optimalt
informationsinhimtande enklast sker pd en marknad med minga
siljare och képare. Marknader som har skapats genom politiska
regleringar kan leda till fler foretag in vad som ir ur denna synvin-
kel optimalt, och dirfér uppstér t.ex. Internetsidor som informerar
om bista pris och liknande. Men det kan finnas ett fridkarproblem
som innebir att dessa informationskillor inte kan finansiera sin
verksamhet med avgifter f6r tjinsterna. Dirmed finns det argu-
ment for offentligt subventionerade informationskillor om priserna
pa marknaderna.
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P3 s& gott som samtliga marknader fir stora kunder férméanligare
avtal in smd kopare. Det vore dirfor rationellt f6r konsumenterna
att bilda inképsféreningar.

Hir finns en principiell frigestillningen om huruvida staten ska
beakta att vissa kundgrupper hamnat i ett starkt ojimbérdigt for-
hillande till producenten. Regelutredningen menar att just detta ir
en av statens uppgifter i marknadsekonomin.

14.2.8 En tidigare marknadsoppning far konsekvenser

Det finns bide fér- och nackdelar med att 6ppna marknader for
konkurrens tidigare dn andra linder. Det ir en férdel om den kon-
kurrens som féretagen i Sverige utsitts for leder till 6kad produkti-
vitet. Men det dr en nackdel om det asymmetriska marknadsépp-
nandet innebir att svenska producenter missgynnas gentemot andra
linders producenter.

Det finns decennier av god erfarenhet nir det giller utlindska
foretag pd marknadsmaissiga villkor i Sverige och svenska foretag pd
marknadsmissiga villkor utomlands. Men blir situationen densam-
ma om utlindska statliga monopolféretag dominerar svensk pro-
duktion inom nitverkssektorerna eller vice versa?

Statliga foretag som inte foljer marknadsmissiga spelregler pd
konkurrensutsatta marknader eller inte ir féremal fér transparent
utvirdering behéver inte vara det onskvirda eller legitima ur
respektive lands synvinkel. Om féretag inte arbetar pa
marknadsmissiga villkor kan det lisa strukturer och begrinsa
utrymmet f6r ny teknik, for privata aktorer eller for nya organisa-
toriska 16sningar.

14.2.9 Svarigheten att utvirdera

Det storsta problemet f6r Regelutredningen har varit bristen pd
information om utvecklingen pa de liberaliserade marknaderna. P3
de marknader som vi undersokt har det visat sig mycket svirt att
beskriva en rad av de grundliggande fakta som hade behovts for att
gora en kvalitativ utvirdering av reformerna. Exempelvis har det pd
ménga marknader inte varit mojligt att visa prisutvecklingen fér
den huvuddel av marknaden dir féretag r kunder.
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Regelutredningen anser att utvirderingar av gjorda reformer ir
ett vildigt viktigt instrument — dels f6r beslutsfattarna for att lira
av tidigare reformer, dels f6r medborgarna fér att kunna utvirdera
beslutsfattarna. Om det inte ir mojligt att gora kvalitativa utvirde-
ringar av gjorda reformer finns det en risk att mojligheterna att lira
av tidigare reformer och att utvirdera beslutsfattarna minskar.

Regelutredningen anser att det vid framtida liberaliseringar
maste anslds medel f6r utvirderingar som tar sin start innan regel-
forindringen trider 1 kraft. Dirigenom 6kas méjligheterna till kon-
trafaktisk analys.

822



15  Forfattningskommentar

15.1  Forslaget till lag om adndring i ellagen (1997:857)
3 kap.
10§

I paragrafens forsta stycke anges att det dr nitkoncessionshavarens
skyldighet att utféra mitning av 6verford el och dess fordelning
over tiden.

I andra stycket finns bestimmelserna om schablonberikning.
Genom den foéreslagna dndringen anges att nitkoncessionshavarens
skyldighet att utféra mitning f6r slutlig schablonberikning ska ske
med hogst ett drs mellanrum. En motsvarande bestimmelse har
sedan tidigare funnits i 16 § férordningen (1999:716) om mitning,
berikning och rapportering av éverford el. Genom att 1 lagen ange
den lingsta tidsgrins som giller f6r mitningsintervallen och sam-
tidigt inféra en sirskild preskriptionsbestimmelse 1 11 kap. 13 §
som ror avstimningsfakturorna, ir avsett att konsumenterna i fort-
sittningen inte ska drabbas av s stora efterkrav p.g.a. att den fak-
tiska forbrukningen 6verstigit vad den preliminirt beriknades till
som kunnat ske innan denna indring. Nitmyndigheten ska utéva
tillsyn 6ver att nitkoncessionshavaren fullgér denna avlisnings-
skyldighet och kan, vid bristande efterféljsamhet, féreligga kon-
cessionshavaren att vid vite vita dessa dtgirder inom ritt tid.
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8 kap.
89

I paragrafen finns bestimmelserna om s.k. anvisningsleverantér for
de elanvindare som saknar kontrakterad elleverantér.

Genom en ny mening i forsta stycket anges som kriterier vid
nitkoncessionshavarens forfarande vid val av elleverantor att anvisa
elanvindarna, att det ska ske pd ett dppet, icke-diskriminerande
och marknadsorienterande sitt. Genom kravet pd éppenhet méste
nitkoncessionshavaren vinda sig till marknaden vid kontraktering
av anvisningsleverantdr. Att det ska ske p3 ett icke-diskriminerande
sitt innebdr att avgivna anbud miste bedémas pd samma sitt och
att ndgon diskriminerande tskillnad till f6rméan fér nirstdende eller
annat foretag inte fir ske. Kravet pd marknadsorientering innebir
att nitféretaget miste underséka de ekonomiska villkor som kan
erhdllas pA marknaden och ingd avtal frin rationella 6verviganden
om pris och 6vriga villkor.

I andra stycket har lagts tll en mening som anger att en
anvisningsleverantor 1 férhillande till konsument har att iaktta de
krav om information infér avtalsslutet och utformningen av avtalet
enligt den samtidigt med denna indring inférda 11 kap. 1 a §.

12§

Paragrafen ir ny.

Genom denna paragraf ges nitkoncessionshavare och elleveran-
térer samma skyldighet som den som tillhandahiller allmint till-
ginglig telefonitjinst har enligt 5 kap. 17 § lagen (2003:389) om
elektronisk kommunikation att hilla information om priser, taxor
och andra villkor allmint tillgingliga. De nirmare reglerna om hur
denna information ska vara utformad och hillas tillginglig medde-
las enligt andra stycket av regeringen eller den myndighet reger-
ingen bestimmer.
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11 kap.
la§

Paragrafen ir ny.

I forsta stycket anges de krav som stills pd information och av-
talets utformning i samband med att avtal om eltjinster triffas med
en konsument. Som framgdr av 1§ definieras konsument i detta
sammanhang som fysisk person som ingdr avtal om elleveranser
huvudsakligen fér annat indamaél dn niringsverksamhet. Vad giller
de i punkterna 1-7 angivna kraven éverensstimmer de i allt visent-
ligt med motsvarande krav enligt 5 kap. 15 § lagen (2003:389) om
elektronisk kommunikation, som ocksd har sin bakgrund 1 EG-
rittslig lagstiftning. T férsta stycket anges att dessa krav ska gilla i
tillimpliga delar. Hirmed avses att det inte mot nitkoncessions-
havare och ellverantor kan stillas krav pd samma innehdll i avtalet.
Det ir sirskilt de krav som anges i punkterna 2—4 som i f6érsta hand
ror de tjinster en nitkoncessionshavare erbjuder och dirmed nor-
malt bér sakna betydelse vid avtal mellan elleverantér och konsu-
ment.

Av andra stycket framgir att konsumenten skriftligen ska ha ta-
git del av informationen fore det att avtalet ingds. Ndgon mojlighet
att géra undantag frin bestimmelsen finns inte. Detta innebir bl.a.
att forsiljning av elleveranser per telefon inte lingre kan leda fram
till ett omedelbart muntligt avtalsslut. T detta stycke anges ocksd
att konsumenten infér avtalets ingiende av nitkoncessionshavaren
ska tillstillas en av Konsumentverket framtagen redogorelse for
elmarknadens funktion. Detta syftar till att tillse att konsumenten i
vart fall ska ha erhdllit grundliggande information om hur markna-
den ir reglerad och de roller som aktdrerna pi marknaden spelar
infor det att han eller hon ingdr ett avtal om eltjinster.

Enligt tredje stycket har konsumenten, om elleverantéren vill
indra avtalsvillkoren, ritt till skriftlig information om det en ma-
nad innan indringarna ir avsedda att trida i kraft. Om konsumen-
ten inte accepterar de foreslagna indringarna av avtalsvillkoren har
han eller hon ritt att utan ndgon paféljd siga upp avtalet.

Denna bestimmelse ska enligt den foéreslagna indringen av
12 kap. 1§ vara understilld Nitmyndighetens tillsyn. Foljer en
nitkoncessionshavare eller en elleverantor i sin verksamhet inte
dessa krav pd avtalsférhillandet med en konsument, boér, Nit-
myndigheten enligt den féreslagna dndringen av 12 kap. 3 § kunna
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forbjuda elbolaget vid vite att ingd avtal med konsumenter, utan att
iaktta dessa krav.

39

Av denna paragrafs forsta stycke framgér att 6verféringen av el till
konsument fir avbrytas om konsumenten férsummat sina skyldig-
heter och férsummelsen utgjort ett visentligt avtalsbrott. Huvud-
sakligen 1 fortydligande syfte har 1 detta stycke lagts till att deposi-
tion av tvistigt belopp enligt samma kapitels 14 § inte kan féranleda
att verforingen avbryts.

13§

Paragrafen ir ny.

I forsta stycket stadgas att elleverantéren i férhdllande till kon-
sument som betalat enligt preliminir schablonberikning inte fir
framstilla krav om ytterligare betalning for den 6verférda elen se-
nare in sex ménader efter det att mitning for slutlig schablon-
berikning skulle ha skett Enligt 3 kap. 10 § ska sddan mitning ske
med hogst ett irs mellanrum. Har den faktiska férbrukningen
dverstigit den preliminirt beriknade kan krav om betalning fér
resterande Sverforing dirmed tidigast avse 6verforing som skett for
ett och ett halvt dr sedan. Detta idr en speciell preskriptionsregel,
gillande endast under de hir angivna férhillandena, som komplet-
terar de allminna preskriptionsbestimmelserna i preskriptionslagen
(1981:130).

Av andra stycket framgdr att den speciella preskriptionsfristen
inte borjar 16pa forrin foérhillanden hinforliga till konsumenten
som medfor hinder mot mitning dr undanrdjda.

14§

Paragrafen ir ny.

Enligt forsta stycket ges konsumenten en méjlighet att hos lins-
styrelsen deponera vad som ir féremdl for tvist med en nitkonces—
sionshavare eller en elleverantdr. Motiven till att inféra denna méj—
lighet ges 1 avsnitt 13.2.4. Bestimmelsen motsvarar 1 allt visentligt
vad som giller i hyresférhillanden enligt 12 kap. 21 § jordabalken

826



SOU 2005:4 Forfattningskommentar

och viss ledning i rittstillimpningen bor dirfér kunna himtas i
praxis och foérarbeten rérande den bestimmelsen. En motsvarande
bestimmelse foreslds samtidigt bli inférd 1 lagen (2003:389) om
elektronisk kommunikation, 5 kap. 20 §.

I andra stycket finns bestimmelserna om hur konsumenten ska
forfara for att £ utnyttja méjligheten till deposition.

156

Paragrafen ir ny.

I den ges vissa bestimmelser om férfarandet hos linsstyrelsen
vid deposition och de krav som stills fér att konsumentens mot-
part ska {8 lyfta det deponerade beloppet. Enligt férsta stycket ska
linsstyrelsen underritta den som framstillt krav om betalning, dvs.
konsumentens motpart, genom brev om depositionen. Motparten,
som ir nitkoncessionshavare eller elleverantér, ska enligt andra
stycket, for att {4 lyfta det deponerade beloppet, hos linsstyrelsen
inom tre mdnader frdn den i samma stycke nirmare angivna tid-
punkten ha triffat en 6verenskommelse om det med konsumenten.
Motparten kan ocks3 vicka talan om ritt till det deponerade belop-
pet. I sdant fall fir ingen av parterna lyfta beloppet férrin tvisten
ir slutligt avgjord. Aven i denna del ir fér insikt i hur bestimmel-
serna ska forstds avsett att ledning ska kunna hidmtas 1 rittspraxis
och forarbeten rérande motsvarande bestimmelse i1 hyreslagen,
12 kap. 22 §.

12 kap.
1§

I denna paragraf ges de 6vergripande bestimmelserna om tillsynen
dver efterlevnaden av ellagen och de foreskrifter som har meddelats
med st6d av lagen.

Genom indringen i tredje stycket utdkas det omride som om-
fattas av tillsynen till att ocksd gilla elleverantsrernas skyldigheter
enligt 8 kap. samt de sirskilda bestimmelserna om 6verféring och
leverans av el till konsumenter enligt 11 kap., dock 1 sistnimnda
avseende med undantag f6r de bestimmelser i 11 kap. 8-12 §§ som
giller skadestind vid avbruten éverféring av el, vilka fir anses ha
rent civilrittslig innebérd. Motiven till den utékade tillsynen ges 1
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avsnitt 13.2.2. Tillsynen kommer dirmed dven att omfatta de krav
pd avtalet som anges i1 den foreslagna 11 kap. 1a §.

39

I denna paragraf, som reglerar formerna fér hur tillsynen ska ut-
dvas, gors for det forsta en dndring som innebir att tillsyns-
myndigheten dven ska kunna meddela de férbud som behévs for
att trygga efterlevnaden av lagen och de féreskrifter som utfirdats
med stdd av den. Avsikten dr, som anges 1 avsnitt 13.2.2, att
tillsynsmyndigheten ska kunna vara mer aktiv i sin verksambhet.
Beslut om férbud bér t.ex. kunna anvindas mot en nitkoncessions-
havare eller elleverantér som inte lever upp till de krav pd avtalets
utformning som anges i den féreslagna 11 kap 1a §.

I 6vrigt sker en indring for att tydliggéra hur tillsyns-
myndigheten ska agera. Det ir att ett foreliggande eller f6rbud av
rittsikerhetsskil ska foregds av att det berdrda foéretaget ges moj-
lighet att yttra sig i frigan. Med hinsyn till att de hir framlagda
forslagen forutsitter en utdkad tillsynsverksamhet, kan det finnas
anledning att l3ta detta krav uttryckligen framg av lagtexten.

13 kap.
5§

I paragrafen finns bestimmelserna om &verklagande av de beslut
som fattas enligt lagen. D3 méjligheten att deponera tvistigt belopp
hos linsstyrelsen infors, gors en f6ljdindring 1 paragrafen som in—
nebir att linsstyrelsens beslut 1 dessa frigor kan éverklagas till all-
min forvaltningsdomstol.
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15.2  Forslaget till lag om andring i lagen (2003:349)
om elektroniska kommunikationer

5 kap.
19§

I paragrafen anges under vilka férutsittningar tillhandahillande av
telefonitjinst fir avbrytas.

Genom ett nytt fjirde stycke foreskrivs i fértydligande syfte att vad
en konsument har deponerat hos linsstyrelsen enligt 5 kap. 20 § inte
far liggas till grund f6r sddant avbrott.

20§

Paragrafen ir ny.

En konsument ges enligt denna paragraf méjlighet att deponera
tvistig fordran hos linsstyrelsen. En i allt visentligt likalydande re-
gel infors 1 11 kap. 14 § ellagen (1997:857). Som anges i special-
motiveringen till den bestimmelsen bér viss ledning 1 hur dessa be-
stimmelser ska tillimpas himtas frdn rittspraxis och férarbeten r6—
rande den sedan tidigare gillande mojligheten till deposition 1 hy—
resforhdllanden enligt 12 kap. 21 § jordabalken.

29

Paragrafen som ir ny motsvarar 12 kap. 22 § jordabalken. Se ocksd
den ovan motiverade 11 kap. 15 § ellagen.

15.3  Forslag till lag om andring i lagen (1994:260) om
offentlig anstallning

32§

I paragrafen ges bestimmelser om de regler rérande uppsigning,
avskedande, turordning och foretridesritt vid dteranstillning som
ska gilla for arbetstagare med offentlig anstillning i verksledande
eller dirmed jimférbar stillning.

I ett nytt tredje stycke infors en regel om att chefen fér Post-
och telestyrelsen, Nitmyndigheten, vilket dr avsedd att bli en sjilv-
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stindig myndighet, Jirnvigsstyrelsen, Konkurrensverket och
Luftfartsstyrelsen endast kan anstillas for en tid om tio &r och att
denna tid inte kan forlingas. Motiven fér denna indring finns
redovisade 1 avsnitt 11.10.2.
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Kommittédirektiv D

Utvardering av vissa regelreformerade Dir.
marknader 2003:151

Beslut vid regeringssammantride den 11 december 2003.

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare skall, utifrin de utvirderingar som gjorts av
regelreformeringar inom tele-, el-, post-, inrikesflyg-, taxi- och jirn-
vigsmarknaden, utvirdera de l8ngsiktiga effekterna fér konsumen-
terna, niringslivet, arbetsmarknaden och samhillsekonomin. Utre-
daren skall dven, utifrdn de genomférda utvirderingarna, foresld de
tgirder som kan behovas for att ytterligare foérbittra markna-
dernas funktion.

Bakgrund

Regelreformeringen 1 Sverige piborjades redan under 1970- och 80-
talen, men tog forst fart under 1990-talet da el-, flyg-, post-, tele-
och jirnvigsmarknaderna helt eller delvis 6ppnades fér konkurrens.
Tyngdpunkten har legat pd att dppna marknader fér konkurrens
for att pa sd sitt uppnd 6kad effektivitet, mangfald och produkt-
kvalitet. Internationaliseringen och behovet av 6kad konkurrens
som ett medel f6r att frimja tillvixt och konsumentnytta har inne-
burit att allt fler marknader 6ppnats for fler aktorer. Regelreforme-
ringarna har dock sillan inneburit att antalet regler har minskat
utan nya regler har inférts {6r att frimja en sund konkurrens, t.ex.
regler for att alla aktorer skall 4 utnyttja infrastrukturen pd omri-
det pd lika villkor.

Strivandena att dppna fler marknader f6r konkurrens ir en viktig
del 1 EU:s arbete med att férverkliga den inre marknaden och att
skapa ett mer konkurrenskraftigt Europa. Bland medlemslinderna i
EU har Sverige under de senaste tio &ren legat 1 titen nir det giller
att 6ppna marknader f6r konkurrens. Konkurrenssituationen fér
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de svenska marknaderna kan i sin tur pdverkas av i vilken grad de
andra linderna har 6ppnat sina marknader f6r konkurrens. Oppna
marknader frimjar handeln éver grinserna och skapar dirmed for-
utsittningar for nya affirsméjligheter och fler arbetstillfillen.

Forindrade spelregler har samtidigt givit upphov till att f6rhal-
landet och samspelet mellan offentlig och privat verksamhet har
forindrats, bla. i frdga om tekniskt framitskridande samt forsk-
ning och utveckling. Normalt sett ir det offentliga en fortsatt stark
aktor pa de regelreformerade marknaderna. Innovationskraften for-
indras nir sektorerna omregleras. Detta stiller nya krav pd statens
roll 1 dessa sammanhang. Kungliga Ingenjérsvetenskapsakademien
(IVA) bedriver f6r nirvarande ett projekt som bla. innefattar
analyser av teknikutveckling, féretagsutveckling och statlig styr-
ning. Projektet syftar till att dra lirdomar av hur innovationskraf-
ten har férindrats i omreglerade sektorer och om hur Sverige kan
behilla en fortsatt stark teknikindustri och sikra en fortsatt god
tillvixt.

Resultatet av de regelreformeringar som genomférs bér kontinu-
erligt f6ljas upp och utvirderas bla. fér att se om forvintade
effekter uppnitts och for att mojliggéra forbittringar. Jirnvigsut-
redningen har t.ex. haft regeringens uppdrag att géra en 6versyn av
sektorns organisation och lagstiftning dir en viktig del varit att
analysera effekterna av en fortsatt utveckling av konkurrensen 1i
sektorn. Myndigheter, intresseorganisationer, fackliga organisatio-
ner, forskare m.fl. har successivt analyserat effekterna av regelre-
formeringarna, bl.a. inom elmarknaden, inrikesflyget och jirnvigs-
trafiken. Studierna visar pd bide positiva och negativa effekter. De
har dven visat att regelreformeringar kan behéva genomféras pd
sirskilda sitt for att effekterna skall komma konsumenterna till del
och f6r att utveckling i alla delar av landet skall frimjas.

Regeringen arbetar fortlépande med att fdnga upp effekterna av
genomférda regelreformeringar och med att skapa limpliga instru-
ment for att virda marknader som 6ppnats for konkurrens. Denna
utredning skall vara en del av detta arbete.

Uppdraget

Utredaren skall utifrdn de regelreformeringar som gjorts inom tele-,
el-, post-, inrikesflyg-, taxi- och jirnvigsmarknaderna géra en
samlad analys av de lingsiktiga effekterna f6r konsumenterna, nir-
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ingslivet, arbetsmarknaden och samhillsekonomin 1 olika delar av
Sverige. Utvirderingen skall bl.a. belysa konkurrens-, pris- och
kvalitetsutveckling samt medborgarservice. Utredaren bér genom-
féra uppdraget huvudsakligen genom en analys av redan gjorda
utvirderingar samt genom att belysa frigestillningar 1 6vrigt som
kan ha betydelse for uppdraget.

Utredaren skall dven foresld dtgirder som kan ¢ka de positiva
effekterna av genomforda regelreformeringar. En 6kad konkurrens
har bla. inneburit indrade forutsittningar fér samverkan mellan
offentlig och privat sektor. Utredaren skall analysera mojligheten
att frimja tekniskt framdtskridadande, forskning och utveckling
genom nya samverkansmodeller. Forslagens olika férvintade effek-
ter skall ocksé redovisas.

Forslagen skall beakta EU:s regelverk samt den pdgdende utveck-
lingen inom EU f{6r berérda sektorer. Mojligheterna att utnyttja
effekterna av internationaliseringen och EU:s inre marknad skall
beaktas.

Uppdraget avser marknaderna tele, el, post, inrikesflyg, taxi och
jirnvigstrafik.

Utredaren skall i sitt arbete och infér framtagandet av eventuella
forslag pd postomrddet samrida med Post- och kassaserviceutred-
ningen (N2003:09).

Utredaren skall, vad giller redovisning av eventuella férslags
konsekvenser for smi foretag, samrdda med Niringslivets regel-
nimnd.

Institutet for tillvixtpolitiska studier (ITPS) skall hjilpa utreda-
ren i dennes arbete.

Utredaren skall informera berérda myndigheter och andra akts-
rer om arbetet och ge dem tillfille att framfora synpunkter.

Redovisning av uppdraget

Utredaren skall redovisa sitt uppdrag senast den 1 november 2004.

(Niringsdepartementet)
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Kommittédirektiv D

Tillaggsdirektiv till utredningen om Dir.
utvardering av vissa regelreformerade 2004:134
marknader (N 2004:02)

Beslut vid regeringssammantride den

Forlangt utredningsuppdrag

Med st6d av regeringens bemyndigande den 11 december 2003 till-
kallade chefen for Niringsdepartementet en sirskild utredare med
uppdrag att utifrin de utvirderingar som gjorts av regelrefor-
meringar inom tele-, el-, post-, inrikesflyg-, taxi- och jirnvigsmark-
naden, utvirdera de langsiktiga effekterna f6r konsumenterna,
niringslivet, arbetsmarknaden och samhillsekonomin (dir. 2003:151).
Utredaren skall dven, utifrin de genomférda utvirderingarna,
foresld de dtgirder som kan behovas for att ytterligare forbittra
marknadernas funktion. Utredningen skall enligt nu gillande direk-
tiv redovisa sitt uppdrag senast den 1 november 2004.

Utredningstiden forlings. Utredningen skall redovisa sitt upp-
drag senast den 17 januari 2005.

(Niringsdepartementet)
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Statens offentliga utredningar 2005

Kronologisk forteckning

1. Radio och TV i allminhetens tjinst.
Riktlinjer for en ny tillstindsperiod.
Ku.

2. Radio och TV i allminhetens tjinst.
Finansiering och skatter.

Ku.

3. Sveriges tilltride till 1995 &rs Unidroit-
konvention om stulna eller olagligt
utforda kulturforemal. Ku.

4. Liberalisering, regler och marknader.
N.



Statens offentliga utredningar 2005

Systematisk  forteckning

Kulturdepartementet

Radio och TV i allminhetens tjinst.
Riktlinjer fér en ny tillstdndsperiod. [1]

Radio och TV i allminhetens tjinst.
Finansiering och skatter. [2]

Sveriges tilltride till 1995 &rs Unidroit-
konvention om stulna eller olagligt
utférda kulturféremal. [3]

Naringsdepartementet

Liberalisering, regler och marknader. [4]
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