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Bredband —til alle?
@ystein Foros, Hans Jarle Kind og Lars Sergard

1. Innledning
Flere har etterlyst en nasional handlingsplan for utbygging av bredband i Norge. Det hevdes at

det er enorme verdier som kan skapes ved en storstilt satsning p& bredbénd.! Hvorfor da ikke
satse storstilt pa bredband, ikke minst legge forholdene til rette for at ogsa distriktene sikres
full tilgang til bredband? | dette kapittelet vil vi drefte en del aspekter som er sentrale i
debatten om gkt utbredelse av bredband.

Det er to hovedsparsmal vi ensker a drefte. For det farste sparsmalet om uniforme
priser er et godt distriktspolitisk virkemiddel for & oppna stor utbredelse av bredband. Fra
politisk hold er det uttrykt bekymring for at distriktene vil bli skadelidende hvis ikke
tilbyderne av bredband blir palagt & sette samme pris i by og land (uniforme priser). Vi vil
argumentere for at uniforme priser tvert imot kan vaare darlig distriktspolitikk fordi det kan
fare til mindre utbygging av bredband i distriktene.

For det andre er det er det grunn til & stille en rekke sparsmal knyttet til Telenors rolle
i bredbandutbyggingen. Da selskapet kontrollerer sentrale deler av telenettverket, er det grunn
til & se med kritiske gyne pa bade prising av tilgang til Telenors nett og ikke minst Telenors
eventuelle videre ekspangon i retning aternative aksessnett og i retning mot
innholdssegmentet. Er det dik at utbygging av bredband vil bli mest omfattende dersom
aksessprisen til Telenors nett settes lavest mulig og Telenor nektes videre ekspangon? Vi
argumenterer for at det ikke ngdvendigvis er dlik. Telenors ekspanson mot innholdssegmentet
kan snarere stimulere enn hemme utbyggingen av bredband, mens derimot ekspansion i
retning alternative aksessnett kan ha en konkurranseskadelig effekt og herunder kanskje ogsa
redusere utbyggingen av bredband.

Som bakgrunn for en dlik drefting som vi her skisserer, er det naturlig & beskrive hva
bredband er sett fra et gkonomisk perspektiv. Vi starter derfor kapitlet med nettopp en dik
beskrivelse. Dernest gar vi over til a drefte det vi kaller reguleringspolitikk, og fokuserer pa

! Edrueligheten er ikke alltid p&trengende nér verdien av bredb&ndsutbygging diskuteres. Eksempelvis har
konsulentfirmaet Accenture estimert at ved & gjare bredband bredt tilgjengelig vil det faretil en gkning i
verdens bruttonasjonal produkt med en trillion— 1.000.000.000.000 — dollar de neste drene. De skriver
falgende (se Dagens Nagingsliv, Bjgrn Boberg, 19.11.2002): 'Hvis det er noe verden trenger i dissetider, sa
er det nettopp noe slikt. Tallsterrelsen skal selvsagt tas med en klype salt, ...’



virkningene av et krav om henholdsvis uniforme priser og om kostnadsbasert aksesspris. Vi
g& savideretil & se pa spersmalet om hvordan Telenors ekspansjon, henholdsvis til alternativ

aksessnett og til innholdssegmentet, kan pavirke bredbandsutbyggingen. Til sutt
oppsummerer vi var drefting.

2. Hvaer bredband — sett fra et gkonomisk per spektiv?

Bredband er et distribusionsnettverk som muliggjer distribugon helt inn til husveggen av
applikasioner og innhold som krever hgy overferingskapasitet. Fra kundens perspektiv er
bredband en kvalitetsgkning i forhold til & koble seg til Internett via modem eller ISDN. For
det farste vil kvalitetsgkningen tillate at eksisterende tjenester blir formidlet raskere enn
tidligere. For det andre vil det gi det gi mulighet for a introdusere nye og kapasitetskrevende
tjenester, som for eksempel interaktivt fjernsyn.

Det er penbart at kundenes ettersparsel er knyttet til distribugon og innhold under ett.
En nedvendig betingelse for a det ska vame lennsomt & oppgradere dagens
distribugionsnettverk til & handtere bredbandsapplikasjoner, er at "pakken” av innhold og
distribusjon totalt sett gir en tilstrekkelig hay verdiskapning. Verdien — eller mangel pa verdi -
ligger i den totale pakken av distribusjon og innhold. Satt pa spissen kan vi s at distribusion
og innhold blir som hgyre og venstre sko. Et eksempel padette ser vi ndinnen 3. generasons
mobilnett (UMTS), hvor nettoperatgrene gnsker a redusere utbyggingstempoet fordi utvikling
av terminaler og tjenester er forsinket. PA samme tid harer vi at terminalprodusentenes
incentiver til & utvikle nye produkter er redusert siden nettutbyggingen er forsinket.

Det er viktig a skille mellom transport (eksempelvis mellom to byer) og lokal aksess
("the last mile into homes’) na det gjeder distribusonen av digitae
kommunikagonstjenester. Aksessnettet har i stor grad dedikert kapasitet til den enkelte
bruker, mens det i transportnettet er delte ressurser. Kapasiteten i transportnettet ma dpenbart
okes i takt med at det introduseres nye og kapasitetskrevende tjenester. Aksessnettet er
imidlertid den mest dpenbare flaskehalsen i forbindelse med oppgradering til bredband
overfor husholdninger og smabedrifter. Vi fokuserer derfor pa aksessnettet.

Dagens aksessnett er dessverre enten smale og interaktive (telenettet) eller brede men
med begrenset interaktivitet (kabel-tv og kringkasting). Oppgradering til interaktivt bredband
krever imidlertid aksessnett som dpner opp for toveis kommunikason med hgy
overfagringskapasitet. En slik oppgradering kan gjeres ved hjelp av forskjellige teknologier,
som har det til felles at de fordrer betydelige irreversible investeringer.



Det er bred enighet om at det ikke vil veae kommersielt lgnnsomt & legge nye kabler
inn til den enkelte husstand i overskuelig fremtid (Clark, 1999). Dermed vil private brukere i
hayden kunne velge mellom de to kablene som potensielt alerede er lagt inn til husveggen,
nemlig kobbertréden for telefon og koaksialkabelen for kabel-tv. For den enkelte husholdning
kan det dermed se ut som vi i beste fall far konkurranse mellom to akterer ndr vi ser pa selve
infrastrukturen. Det er imidlertid mindre enighet om hvem av disse to som har best
utgangspunkt.?

For USAs vedkommende har flere argumentert med at kabel-tv vil bli den mest
utbredte bredbandsteknologien (se Faulhaber og Hogendorn (2000) og MacKie-Mason
(1999)). Situagionen er annerledes i de fleste europeiske land, hvor oppgradering av telenettet
med ulike DSL-teknologier ser ut til & bli den dominerende teknologien (se Roche et al.,
2001).2 Det er flere grunner til dette. For det farste er utbredelsen av kabel-tv-nett hoyere i
USA enn i de fleste europeiske land. For det andre, og det er antagelig viktigere, medferte
rettsforliket  mellom  reguleringsmyndighetene og det dominerende amerikanske
telefonselskapet AT&T | 1984 at aksessnettet og distribugonsnettet ble kontrollert av
forskjellige selskaper. | soadeleshet ble AT& T nektet & operere i aksessmarkedet. Denne
bestemmelsen ble omgjort i 1996, med den falge at AT&T integrerte inn i aksessoperason.
De har ikke gétt inn i det lokale telenettet, men har blitt den sterste kabel- tv-operataren i USA
etter oppkjepet av TCl og Media One.

Hvis det er ledig kapasitet i transportnettverket og i rutere, vil kostnaden ved a sende
én ekstra datapakke (marginalkostnaden) vage tilnaamet lik null. Imidlertid er det til tider
kaproblemer i sentrale deler av Internetts infrastruktur, og med uendret kapasitet vil disse
problemene utvilsomt gke hvis bredband far stor utbredelse. Nettoperatgrene ma derfor ta en
bedutning om hvor mye de vil investere i gkt kapasitet for delt infrastruktur. Dette vil i neste
omgang bestemme enhetskostnaden ved & sende datapakker over Internett.

| aksessnettet, som vi vil konsentrere oss om, vil en nettoperater farst métte foreta et

valg om bandbredde. En teleoperater som Telenor vil da velge mellom ulike DSL-teknologier

2 Apenbart vil andre teknologier som trédlgse faste nett kunne fa fotfeste i nisjemarkeder, men saarlig i omréder
med lav befolkningstetthet synes selskaper som har kabel inn til den enkelte husstand & ha et betydelig
konkurransefortrinn. P& lengre sikt kan ogsa stremnettet bli et alternativ. Per i dag er dette imidlertid usikkert.

% Digital Subscriber Line (DSL) er en familie av teknologier for & gke hastigheten i de eksi sterende kobbernettet
som telesel skapene har. For en naarmere diskusjon se f. eks Clark (1999).

4 Trolig vil det kunne vaare samfunnsgkonomisk |gnnsomt at brukerne betaler for den faktiske bruk av disse
felles nettverksressursene, eksempelvis en avgift per Kb data, for gi nettoperatgrene riktige
investeringsincentiver. Trenden mot at brukerne betaler en ren fastavgift, uavhengig av faktisk bruk, kan
folgelig veare samfunnsgkonomisk uheldig. Se Foros og Kind (2002) for en naarmere diskusjon.



som ADSL og VDSL. Bandbredden tilgjengelig med ADSL vil vaae betydelig lavere enn ved
VDSL. Grovt sett kan vi s at ADSL dpner opp for raskere formidling av eksisterende
internettjenester, og det benevnes derfor ofte som turbo internett. VDSL derimot vil gi en
bandbredde som tillater nye tjenester som interaktivt fjernsyn. Utbyggeren star imidlertid
overfor en avveining mellom ulike DSL-teknologier, siden VDSL krever at distansen hvor
den eksisterende kobberlinjen benyttes er betydelig kortere enn for ADSL. A legge fiber helt
inn til husveggen gir maksimal hastighet, men samtidig er dette avgjort den mest kostbare
lasningen. Det gjelder spesielt i distriktene, som typisk har spredt bosetning. Dette har viktige
implikasoner ndr nettoperataren velger dekningsomrader. Nettoperataren kan selvsagt
kombinere ulike teknologier, men vi gér ikke inn pa dette spersmalet her. Forenklet kan vi s
at nar dekningsomréde er valgt kan alle innen dette omradet betjenes — og ingen utenfor.

Vi har dermed en situasion hvor bredbandsutbygging for en gitt hastighet er betydelig
dyrere per kunde i distriktene enn i tettbebygde strek. Videre er det dik at jo hagyere
bandbredde man ensker & ha, jo kortere distanse kan eksisterende nett benyttes. Dette
innebagrer at det blir meget kostbart & bygge ut et aksessnett som tilfredstiller kravene til
interaktivt fjernsyn i distriktene. For nsgmere rundt denne kostnadsstrukturen for norske
forhold se Hansen (2002).

3. Reguleringspolitikk

Grunnet hgye investeringskostnader og nettverkseffekter, er telesktoren bade i Norge og andre
land dominert av noen fa bedrifter. Tidligere ble prisen pa den enkelte teletjeneste typisk
bestemt av et statlig organ for & hindre at kostnadene med & bruke telenettet ble for haye. De
senere & har imidlertid trenden vaat at myndighetene forsgker & sikre et lavt prisniva
giennom a stimulere til konkurranse snarere enn gjennom direkte regulering av
sluttbrukerprisene.

Selv om de enkelte duttbrukerprisene i stadig mindre grad blir direkte regulert, synes
det for en rekke tjenester a vaae et sterkt politisk gnske om like priser for by og land.
Eksempelvis er Posten Norge palagt & benytte samme porto over hele landet (uniforme
priser), selv om det kan vaae betydelig mer kostbart & betjene kunder som bor i grisgrendte
strek enn i bykjerner. Likeledes kan ikke Telenor forlange en hayere pris for & installere en
telefonlinje pa en tilneemet ade @y enn i Oslo sentrum. Dette gjelder uavhengig av om linjen
benyttes til vanlig stemmetelefoni eller for & fa adgang til Internett. Det er falgelig ikke

overraskende at det har vaat ytret politisk gnske om uniforme priser ogsa for bredband.



| dette avsnittet vil vi ferst diskutere hvorvidt uniforme priser pa bredbandstilkobling
er et virkemiddel som faktisk gavner distriktene. Deretter diskuterer vi det virkemiddelet som
er mest fremtredende med hensyn til & tilrettelegge for konkurranse — nemlig kravet om at en
dominerende aktarer som Telenor ma selge tilgang til sine aksessnett til " kostnadsorienterte”

priser.

3.1 Like priser —til beste det for distriktene?

Gitt at kostnaden ved & tilby bredband til én ekstra konsument (marginalkostnaden) er hayere
jo lavere befolkningstettheten er i et omrade, vil typisk tilkoblingsprisen i et uregulert marked
bli hayere i distrikter enn i byer. Selve prisnivaet i hvert geografisk omrade vil avhenge av
markedsmakten til den enkelt teleoperater; jo mer konkurranse, jo lavere priser. Et politisk
initiativ for & gke konkurransegraden vil derfor i utgangspunktet vaare ubetinget positivt. Uten
et krav om uniform prising, vil det imidlertid ikke vaare noen direkte kobling mellom ulike
geografiske omrader. Selv om konkurransen i Oslo skulle gke, sa ville ikke det ha noen

betydning for prisene andre steder i landet. Siden det er rimelig atro at konkurransen mellom
bredbandstilbydere vil vage sterkest i tett befolkede omrader, vil derfor ikke bare selve
kostnadsstrukturen men ogsa konkurransesituasionen bidra til at det blir store forskjeller i

prisen pa bredband mellom by og land. Sa hvordan vil et krav om uniforme priser sla ut?

For & svare pa dette sparsmalet, er det enklest farst & anta at det kun er Telenor som
tilbyr bredband i Norge. | sa fall er det klart at med et krav om uniforme priser vil Telenor
velge en pris som ligger mellom den relativt lave prisen de i utgangspunktet ville ha satt i
byene (hvor det er rimelig & tilby bredband) og den haye prisen de ville ha satt i grisgrendte
strak. Dette kan se ut som en god distriktspolitikk; prisen som folk utenfor byene ma betale
for & legge inn bredband blir lavere. Problemet er imidlertid at den lavere prisen gjer det
mindre lgnnsomt for Telenor & bygge ut bredband i distriktene. En mindre andel av
befolkningen vil derfor fa tilbud om a legge inn bredband, og dette vil skade distriktene. Det
bar bemerkes at denne uheldige distriktspolitiske virkningen av uniforme priser ikke bare
skyldes en antagelse om a Telenor maksimerer profitten. Tvert i mot, vil det vage
samfunnsgkonomisk riktig & redusere dekningsgraden hvis det innfares et krav om uniforme
priser (se Foros og Kind, 2003). Hvis det er flere tilbydere av bredband, men kun den
dominerende aktaren (Telenor i Norge) er palagt et krav om uniforme priser, vil det i tillegg
oppsta et flateskummingsproblem: rivalene vil kunne utkonkurrere den dominerende aktaren i
sentrale strgk ved & konsentrere seg om & tilby bredbandsaksess i omrader med lave
kostnader. Dette vil kunne skje selv. om rivalene er relativt ineffektive. Dermed vil



reguleringen kunne fare til samfunnsgkonomisk ungdvendig heye kostnader. Dette er en
tilsvarende problemstilling som vi mgter i postmarkedet; hvis Posten Norge ma opprettholde
uniforme prissr nar markedet liberaliseres, vil de kunne bli utkonkurret av
hgykostnadsbedrifter som kun opererer i storbyene.

Sa kan man anta at dette bare er et midlertidig problem, og at vi ma ta kostnaden ved a
fafrem konkurrenter til Telenor. Problemet er imidlertid at kombinasjonen av konkurranse og
krav om like priser kan vage en lite vellykket distriktspolitikk selv. om man her en situasjon
med jevnbyrdige konkurrenter som alle er underlagt samme restrikgoner. For det farste vil
krav om uniforme priser fortsatt medfere at bedriftene reduserer sitt dekningsomrade
sammenlignet med en situagon hvor de kan differensiere prisene ut fra underliggende
kostnader. For det andre vil konkurransen i seg selv presse ned markedsprisene og gjere det
ulgnnsomt & betjene kostbare distrikter. Dermed reduserer bedriftene sin dekningsgrad
ytterligere. Faktisk kan distriktene bli sa hardt rammet av denne responsen at samfunnet som
helhet opplever et velferdstap som felge av konkurranse, selv om de tettest befolkede
omradene tjener pa at prisene faler.

| utgangspunktet ville teleoperaterene foretrukket den samme dekningsgraden
uavhengig av hvor nange bedrifter det er i markedet. Det faktum at konkurranse mellom
likeverdige akterer farer til redusert dekningsgrad n&r de er underlagt en restrikson om
uniforme priser, skyldes felgelig en markedssvikt (negativ eksternalitet). | Foros og Kind
(2003) vises det at myndighetene kan |gse dette problemet ved a kreve at bedriftene tilbyr
bredband selv i omréder med relativt lav befolkningstetthet. Denne politikken, som farer til at
flere distrikter far adgang til bredband, vil fjerne markedssvikten og vagre gunstig for sa vel
tel eoperatgrene som for den totale samfunnsgkonomien. ®

Det kan na vage interessant med en liten digregon. | forbindelse med utbyggingen av
det nye mobiltelefonsystemet UMTS ble norske myndigheter kritisert fra flere hold for at de
ikke auksionerte ut lisensene pa samme mate som i Storbritannia. Grunnet problemene i den
internagonale telesektoren, kan det utvilsomt i etterpdklokskapens lys stilles sparsmd ved
hvor gunstig aukgonen i Storbritannia egentlig var. Riktignok innbragte den gore bela@p til
den britiske staten, men den har ogsa tilfart selskaper som British Telecom store problemer.
Mer interessant i var forbindelse, er det at det i Norge ble lagt stor vekt pa at de ulike UMTS-
utbyggerne skulle tilby et stort dekningsomrade. Rert faktisk er dette en situasjon som har

klare likhetstrekk med den vi har diskutert over; den norske lisensieringen hindrer at

> Imidlertid vil et krav om uniforme priser uansett fare il at bade bedriftsgkonomisk og samfunnsgkonomisk
dekningsgrad reduseresi forhold til en situasjon med fri prissetting.



mobiltelefonutbyggingen kun blir konsentrert om de tettest befolkede omradene, samtidig
som konkurransen kan sarge for relativt lave priser.

Dessverre gar UMTS-utbyggingen senere enn opprinnelig planlagt, og antall aktarer er
redusert fra fire til to. Dette kan imidlertid ikke tilskrives den norske lisensieringspolitikken.
Tvert i mot, er det grunn til atro at situasonen hadde veat enda mindre gunstig dersom Norge

hadde valgt samme auksgjonsform som Storbritannia.

3.2 Kostnadsorienterte tilgangspriser

Det kanskje mest omstridte temaet innen telekommunikasion de siste arene er hvordan
tilgangsprisene ber reguleres. Med tilgangsprising mener vi her hva aktarer uten eget nett skal
betale for & fatilgang til dominerende akterers nett. | Norge dreier dette seg i all hovedsak om
hva bedrifter uten eget nett skal betale for tilgang til Telenors nett, og i denne sammenhengen
Telenors aksessnett. Som argumentert for over, vil antagelig bredband i Norge hovedsakelig
tilbys gjennom en oppgradering av dagens aksessnett for telefoni. Bade faktisk og forventet
regulering av tilgangsprisene vil derfor kunne spille en avgjerende rolle for utviklingen av
bredbandsmarkedet.

Aktarene som gnsker adgang til Telenors nettverk hevder at tilgangsprisene er sa hgye
at de far ungdvendig store kostnader. Dermed blir konkurransen mindre potent enn den kunne
ha vaat, til skade for suttbrukerne. Telenor pa sin side hevder at dagens reguleringsregime
med kostnadsorienterte tilgangspriser reduserer deres investeringsincentiver  for
bredbéndsoppgradering. Videre hevder Telenor at dette ogsa er adeleggende pa sikt ved at
konkurrentene velger a kjgpe innsatsfaktorer fra Telenor istedenfor a bygge egne nett.

Her e det en avveining mellom Kkortsktige og langsiktige effekter av
tilgangsprisreguleringen. En streng regulering av tilgangsprisen kan dpenbart medfare at flere
konkurrenter velger a etablere seg ved & kjgpe nettverkstilgang fra Telenor. Like dpenbart er
det at lave tilgangspriser fra Telenor — at annet likt — reduserer de andre aktegrenes incentiver
til & investere i egen infrastruktur. Lave tilgangspriser vil selvsagt ogsa redusere Telenors
incentiver til & oppgradere sine nett til bredband. A investere i bredbénd innebagrer stor risiko
siden vi ikke vet hvordan ettersparselen utvikler seg. Det kan bli en suksess eller fiasko i
markedet. En regulering av tilgangsprisen vil redusere Telenors gevinst hvis bredband blir en
suksess.

A bygge ut bredband innebager at det foretas store ugjenkallelige investeringer |
infrastruktur. | tillegg ma man antagelig foreta betydeling ugjenkallelige investeringer i
markedsfering for & drai gang markedet. Disse investeringene er ugjenkallelige fordi de ville



vage tapt hvis bredband viser seg a bli en fiasko. Siden det er snakk om ugjenkallelige
investeringer s gker tapsrisikoen. Dette vil i sin tur gke avkastningskravet til investorene. A
regulere tilgangsprisen ned mot kostnaden innebagrer en redukgon i gevinsten for en tjeneste
som i ettertid viser seg a bli en suksess. Hvis investeringen blir feilsdtt, ma Telenor baae
tapet. Skulle bredband bli en suksess, vil Telenors gevinst vaae begrenset av prisreguleringen.
En redukgon av gevinsten i tilfelle suksess, men ingen tilsvarende redukgjon av tapet i tilfelle
fiasko, vil feretil at investeringsinsentivene blir lavere (se Hausman, 2002).

Fiell (2002) diskuterer dette spersmalet i forhold til mobilmarkedet. For 10 ar siden
padro NetCom og Telenor seg store ugjenkallelige investeringer ved nettutbygging og
markedsfaring i GSM-markedet. N& har denne tjenesten vist seg & bli en formidabel suksess,
og da kommer sparsmdet opp om andre akterer skal fa tilgang til mobilnettene til
kostnadsorienterte priser. Dette dreier seg da om man skal gi denne typen videreselgere en
opsion pa & komme inn pa suksessprodukter uten at de mata del i finansieringen av feildétte
satsninger. | mobilmarkedet blir da spersmalet om en eventuell tilgangspris overfor sdkalte
virtuelle operatarer skal innbefatte nettoperatarenes ugjenkallelige investeringer |
tilsynelatende fiaskoer som WAP og portalsatsninger som Djuice. Dette er selvsagt ingen
enkel avveining, siden nettoperategrene vil ta hgyere risko enn @nskelig hvis alle
fiaskosatsninger automatisk kan fordeles pa andre. | en dlik situagion vil nettoperatgren kunne
gnske a padra seg progekter med hay risiko for derigjennom a gke tilgangsprisen til aktarer
uten eget nett.

Hausman (1997) sammenligner telemarkedet med legemiddelindustrien. Sistnevnte
har store ugjenkallelige investeringer knyttet til utvikling av nye medisiner. Risikoen er hgy
ndr investeringen tas. Viser det seg at investeringen blir en suksess, sa er gevinsten meget
hgy. Det kan imidlertid ogsa bli en fiasko, og da er investeringen tapt. Den regulatoriske
tilnaamingen innen legemiddelindustrien skiller seg imidlertid vesentlig fra den vi ser innen
telekommunikasion. For & stimulere til & ta risikoen ved forskning og utvikling av nye
legemidler, gis aktarene en fredningsperiode for gevinsten fra suksesshistoriene i form av
patentbeskyttelse. Etter at patentbeskyttelsen er utlgpt kan andre enn de som har utviklet
medisinen produsere sdkalte generiske vergoner. Det e fA som mener a man innen
legemiddelindustrien skulle pdlegge at suksessprodukter umiddelbart skal selges til
produsenter av generiske legemidler til kostpris. Selv om dette ville medfere at prisen pa
eksisterende legemidler ble lavere, ville samfunnet tape i form av redusert nyvinning.

Gar vi tilbake til dagens regulering innen telekommunikason med regulerte
tilgangspriser, s unngdr videreselgere de hgye, ugjenkallelige investeringene. Dermed stér de



overfor betydelig lavere risko enn nettoperatgrene. En regulert tilgangspris favoriserer
ngdvendigvis videreselgere pa bekostning av netteier, og vil dermed innebage en forskyvning
av incentiver fra & vaae nettoperater mot & veae videreselger. | verste fall kan en dik
regulering medfere at et marked som egentlig er kommersielt bearekraftig, ikke blir utviklet
fordi ingen av aktarene gnsker & péta seg utbyggingskostnadene. Skulle man likevel enske en
kostnadsorientert tilgang for aktgrer som benytter andres infrastruktur, kan det synes
formastjenlig at tilgangsprisen omfatter bade nettkostnader og markedsfaringskostnader
knyttet til & oppna en kritisk masse. Videre bar tilgangsprisen inneholde en kompensasjon for
risko pa investeringstidspunktet. Ser vi pa mobilmarkedet i dag sa er risikoen lav innenfor
eksisterende GSM-nett. | endlik situasion er det lett & glemme at risikoen var meget hay da de
ugjenkallelige investeringene ble gjennomfart.

Det er viktig at de som regulerer telesektoren tar i betraktning at markedsaktarene etter
hvert begynner & etablere en viss kunnskap om myndighetenes faktiske prioriteringer, som kan
st i et motsetningsforhold til uttalte prioriteringer. Eksempelvis uttaler Post- og teletilsynet
(PT), som har hovedansvaret for & regulere den norske telesektoren, at de ikke vil regulere
prisene pA UMTS i fremtiden. Grunngivningen er at en forventning om prisregulering vil
redusere investeringsincentivene. Samtidig har de nettopp strammet inn reguleringen av
tilgangsprisene pa GSM- nettet, som alerede er ferdig utbygget. Det ville vage underlig om
ikke dette, til tross for PTs uttalelse, farer til en viss forventning blant markedsaktarene om at
ogsd UMTS-prisene og bredbandsprisene vil bli regulert i fremtiden. Vel og merke, hvis
systemene blir en suksess. Hovedkonklusonen er at vi star overfor et iboende
motsetningsforhold mellom kortsiktige og langsiktige virkninger av regulering. Det er
imidlertid opp til myndighetene a vurdere hvilken del av malsettingen man tillegger starst
vekt.

Ett viktig forhold gjer imidlertid at vi ber vege forsiktig med a trekke parallellen til
legemiddelindustrien. En legemiddelprodusent foretar selv all forskning og utvikling og i den
forstand stér selv ansvarlig for selve innholdet i produktet. Det er ikke tilfellet nar vi taler om
bredband. Teleoperatgren star ansvarlig for & utvikle nettets kapasitet og omfang, mens
innholdet ofte utvikles av innholdsprodusenter i det vi kan kalle mediebrangen. Dermed er
produktutviklingen mer kompleks enn i legemiddelindustrien. For innholdsprodusentene er
det dt annet likt gunstig med lav aksesspris, fordi det vil stimulere til mer etterspersel etter
innhold. Det vil i neste omgang stimulere til utvikling av bedre innhold. Dette innebagrer at
lav aksesspris har kompliserte effekter pa produktet bredband. Pa den ene siden vil det kunne
fare til mindre investering i utbygging av bredband og dermed mindre total ettersparsel, og pa



den andre siden kan det fare til et bedre produkt og dermed starre etterspersel etter bredband
for dem som faktisk fér tilgang. Er det mulig a forene de to hensynene? Det er tema for neste
avsnitt, nar vi drefter mulige samarbeidsformer mellom aksess- og innholds-produsenter (se
avsnitt 4.2).

4. Restriksoner pa dominerende bedrifts ekspansjon
Telenor kan utvilsomt karakteriseres som en dominerende akter hva angdr telenettverk i

Norge, og vil derfor spille en sentral rolle for bredbandsutbyggingen i Norge. Vi har sett en
rekke eksempler pa at Telenor har ekspandert, bade over mot alternative aksessnett og inn i
innholdssegmentet. Er dette problematisk sett ut fra gnsket om utbredelsen av bredband, og ut
fra samfunnsgkonomiske hensyn? For a svare pa det spersmalet er det helt nadvendig & skille
mellom ekspangon mot alternativ aksessnett og ekspangon mot innholdssegmentet. La oss
gjer det i det falgende.

4.1 Fra aksessi fasttelefonnettet til alternativ aksess

Vi har over argumentert for at bredband i Norge sannsynligvis hovedsakelig vil bli tilbudt
gjennom oppgradering av fasttelefonnettet. | sa fall vil utvilsomt Telenor bli en dominerende
bredbandsleverander. Det vil ogsa veae tilfelle om det skulle vise seg at bredband gjennom
kabel-TV skulle bli utbredt. Grunnen er at Telenor ogsa er den sterste leverandaren av kabel-
TV. Samtidig kontrollerer de store deler av markedet for satellittkommunikason og
mobiltelefoni i Norge, som i fremtiden kan vise seg a utgjere en del av det totae
bredbandsbildet.

Er det problematisk med en dik ekspangon for en dominerende aktar som Telenor?
Hvis andre selskaper kunne gjort en bedre jobb enn Telenor, ville ikke disse da ha vunnet
kampen om & sikre seg alternative aksessnettet? Svaret er antagelig nei. Telenor kan faktisk
vinne en kamp om dominans over et alternativt aksessnett selv om det finnes andre sel skaper
som kan gjere en bedre jobb sett fra kundens stasted.

For a forklare dette, la oss ta utgangspunkt i en stilisert situason hvor en akter
giennom & eie aksessnettet har full kontroll over adgang til kunden. Denne aktaren
videreselger innholdstjenester, som nettaviser og online dataspill, og tar betalt i form av
eksempelvis en pris for tidsbruk i aksessnettet (tellerskritt). Med ett dukker det opp et
alternativt aksessnett som gir samme adgang til kunden. Den dominerende aktagren som eier
dagens aksessnett gnsker & by pa dette alternative aksessnettet. Det samme gjar en annen
bedrift, som @nsker & kjgpe det aternative aksessnettet og dermed starte & konkurrere med
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dagens eneste eksisterende aksessleverander. La oss anta at begge de to bedriftene som ansker
akjope det dternative nettet er helt likeverdige hva angér teknologiske forhold. | safall skulle
en kanskje forvente at de to bedriftenes betalingsvilje for det aternative nettet er identisk.
Men sA er ikke tilfellet.

Den bedriften som for gyeblikket ikke er aktiv vil ved a kjgpe den alternative
aksessleverandgren oppleve konkurranse i markedet og dermed kun oppna den profitt den far
ved & konkurrere med den eksisterende leverandgren av aksessnett. Den eksisterende
aksesdeverandgren vil derimot ved & vinne oppnd en monopolsituagon, fordi den stenger ute
konkurrenten fra det alternative nettet. Med andre ord kan den eksisterende
aksessleveranderen kjgpe seg fri fra konkurranse. Det vil vage dik at det under normale
omstendigheter vil vaare mer lgnnsomt a kjepe seg fri fra konkurranse enn & kjgpe seg til en
konkurransesituasjon i markedet.® Av den grunn vil den eksisterende aksessleveranderen ha
hoyest betalingsvilje for det aternative nettet og dermed ventelig vinne en eventuell
oppkjgpskamp. Det til tross for at de to byderne er identiske hva angdr teknologisk
kompetanse. Selv i tilfeller hvor eksisterende aksessleverandaren har en darligere teknologi
vil det fortsatt kunne vaae dlik at den allikevel vil vinne oppkjgpkampen.

M ekanismen skissert her gir grunn til & advare mot & tro at markedet i dike situasjoner
finner frem til en lgsning som er best for kundene. En dominerende akter har mye & tape pa &
fa konkurranse, og kan dermed finne det Ignnsomt & bruke betydelige ressurser pa a unnga
konkurranse. Hvis den farst lykkes i a opprettholde en dominerende posison, kan det ha
uheldige konsekvenser bade for prissetting og teknologisk utvikling. Prisene vil bli satt i
fravaa av konkurranse, og den dominerende aktgren kan finne det Iennsomt a oppna inntekt
pa grunnlag av sine eksisterende produkter fremfor & utvikle nye og bedre produkter som vil
ta salget bort fra dagens produkter. En dominerende akter med full kontroll over alternative
aksessnett vil ha starre mulighet til & hvile pa sine laurbaa sammenlignet med en akter som
meter konkurranse fra andre aksessleveranderer. Selv. om en dominerende akter ikke
nadvendigvis har incentiv til dik atferd selv om han har mulighet, sa er det grunn det grunn til
& se med skepsis pa Telenors eventuelle ekspangjon inn i et aksessnett som er et aternativ il

deres navagende nett.

® Dette kan enkelt vises formelt. Antaat profitt i en naging dersom en akter er alene (monopol) er definert som
?m 0g profitt dersom to identiske bedrifter er lik ?4 for hver av dem. Hvis det er en bedrift opprinnelig i
markedet, vil den hafalgende betalingsviljefor et alternativt aksessnett som skissert over: ?— ?4. En akter
som i utgangspunktet ikke er aktiv vil habetalingsvilje ?4. Falgelig vil den etablerte ha hgyest betalingsvilje
dersom ?m,— ?4 > 24, hvilket lett kan omformestil fglgende betingelse: 7, > 24 + ?4, Betingelsen sier at den
etablerte vil ha hgyest betalingsvilje dersom den totale profitten i en nazing er hgyere ved monopol enn ved
duopol, hvilket under normale omstendigheter er oppfylt.
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4.2 Fra aksesstil innhold

Telenor har ikke bare eierinteresser i alternative aksessnett, men er ogsa aktiv nér det gjelder
produksion av innholdstjenester. Eksempelvis har Telenor 35% av akgene i A-pressen, og
eier innholdsselskaper som Canal Digital, Zonavi (som utvikler spill og interaktive tjenester)
og Icanal (som blant annet tilbyr sport, nyheter og musikk til kunder som har lagt inn
bredband). Dette vil vi betegne som nabomarkeder til Telenors kjernevirksomhet.

Telenors aktivitet i nabomarkeder har vakt bekymring, bade av kulturelle og
gkonomiske forhold. Hvis Telenor skulle benytte sin dominerende posisjon som distributer til
a kontrollere viktige deler av innholdssegmentet, vil det kunne fere til en uheldig
maktkonsentragion. De vil da kunne benytte sin markedsmakt til & sette haye priser pa sine
egne innholdstjenester og mer eller mindre utelukke konkurrerende innholdsprodusenter. Vi
sa over at det var grunn til bekymring hva angar ekspansion inn i et alternativt aksessnett,
men er det grunn til samme bekymring dersom Telenor ekspanderer i retning
innholdssegmentet? Svaret er antagelig nei ut fra et rent gkonomisk perspektiv .

Bade i den analoge og den digitale verden er det en grunnleggende gjensidig
avhengighet mellom innhold og distribugion av informagonstjenester. Eksempelvis er det tre
hovedgrunner for & si opp et avisabonnement — det er for kostbart, avisen er for dérlig, eller
leveringen er utilfredsstillende. Min betalingsvilje for & abonnere pa Aftenposten avhenger av
kvaliteten bade pa distribusjonen og pd selve avisen; det hjelper ikke med hay
distribugonskvaitet hvis avisen ikke er leseverdig, og det hjelper lite om avisen er god
dersom distribusionen ikke fungerer. For bredbands informasionstjenester eksisterer det en
tilsvarende avhengighet mellom innholdsleverandgrer og bredbands distribusjonsnett. |
gkonomisk terminologi er innhold og distribugon komplementer.

To produkter er komplementaae dersom de gjensidig forsterker hverandre. Hvis for
eksempel gkt salg av komponent A farer til gkt salg av komponent B, som igjen farer til gkt
salg av komponent A, sa er disse to faktorene komplementer. For vart formal, kan vi § at to
komponenter er komplementaare dersom en prisreduksjon eller kvalitetshevning paen av dem
farer til okt ettersparsel etter begge komponentene. | de ekstreme tilfellene er det dlik at
verdien av en komponent er fullstendig betinget av at man ogsa har tilgang til en annen

komponent.



Et stilisert eksempel”

| figur 1 illustrerer vi komplementaritet med et stilisert eksempel hvor Telenor er distributer
og Schibsted er innholdseverander. | figur la leverer Telenor og Schibsted henholdsvis
distribugon og innhold separat til kunden. | dette tilfellet har begge direkte kundekontakt, og
kunden " pakker” selv innhold og distribugion. | figur 1b opptrer Telenor som en grossist eller
underleverander for Schibsted. Schibsted selger da innhold og distribugon som en " pakke”
slik de gjer for sin tradigonelle papirutgave av aviser som Aftenposten. | figur 1c er Schibsted
grossist overfor Telenor. | sa fall er det Telenor som opptrer som detaljist og selger pakken
med distribugon og innhold. En fjerde mulighet er at Telenor og Schibsted integrerer
vertikalt til ett selskap. Uavhengig av den konkrete markedsorganiseringen, er det viktig &
merke seg a kundene kun har betalingsvilje for summen av distribugon og innhold.

Enkeltkomponentene har ingen verdi som sadan.

Figur 1a Figur 1b Figur 1c

A 4

Teenor Schibsted Teenor » Schibsted Schibsted Telenor

Kunde Kunde Kunde

Bade Schibsted og Telenor har markedsmakt innen sine respektive segment, og begge vil
legge inn et paslag (profittmargin) pa sine produkter. Telenor vil imidlertid gnske at Schibsted
selger innholdsproduktet til en lav pris, tilsvarende som Schibsted vil enske at Telenor selger
distribugonen rimelig. Hvis Telenor senker sin pris, medferer det okt etterspersel for
innhol dsprodusenten Schibsted (positiv priseffekt). Nar de opererer som separate selskap, vil
imidlertid ikke Telenor se noe til denne effekten i sitt regnskap. Schibsted vil tenke pa samme
méte. Resultatet blir at ingen av de to senker prisene for & gke ettersparselen etter den
bedriftens produkt, og det er dpenbart at vi her star ovenfor et koordineringsproblem Det er
tre mulige strategiske lgsninger pa dette problemet som peker seg ut:

o Integrering. Ved en vertika integragon mellom Telenor og Schibsted vil det bli tatt
hensyn til den positive priseffekten (den vil internaliseres), med det resultat at
totalprisen for innhold og distribusion synker. Det er interessant & merke seg at denne

typen vertikal integragon tenderer til & veae bade bedriftsgkonomisk og

" Dette avsnittet bygger pa Foros, Kind og Sergard (2000).
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samfunnsgkonomisk |gnnsom; profitten gker og prisene faller. Spissformulert kan vi s
at det er bedre med ett monopol enn en kjede av monopoler.

o Konkurranse. Denne strategien innebaaer & redusere prispaslaget i det komplementaare
segmentet ved & gke den tilhgrende konkurransen. Telenor kan eksempelvis gjere
dette ved & selv etablere seg som innholdsleverander. Skaper Telenor perfekt
konkurranse i innholdssegmentet, vil de f& samme profitt som det integrerte selskapet.
Poenget er her ikke a tjene penger i det komplementaae segmentet, men a senke
prisen, ik at man kan ta hgyere pris pa sitt primaarprodukt.

o Allianser. Denne strategien innebager at det skrives en kontrakt mellom innholds- og
aksessprodusent som sikrer at begge far ta del i den eventuelle gevinsten brbundet
med at en av dem gker kvaliteten pa sitt produkt. Det kan ta form av mer eller mindre

avanserte regler for deling av inntekt.

Selv om disse tre strategiene ved farste gyekast kan virke diametralt motsatte, vil resultatene
bli identiske i det enkle tilfellet vi har beskrevet over. Prisene til kundene for den totale
pakken blir den samme, og samlet profitt til markedsaktgrene den samme. Det finnes
eksempler pa hver av de tre strategiene. Fusonen mellom AOL/Time Warner representerer
integreringsstrategien, mange av "gi-bort-strategiene” innen IKT-nagingen representerer
konkurransestrategien, mens aksessleverandgrene i mobilmarkedet (Telenor og Netcom) har
kontrakter med produsenter som leverer innholdstjenester — for eksempel nedlastbare logoer
og andre tjenester — om hvordan gevinsten skal deles mellom aksess- og innhol dsprodusenten.

Ovenfor har vi antatt at det bare er en bedrift i hvert segment. Hvis det er flere
bedrifter i minst ett av segmentene, kan kampen om kundene vage et ytterligere aspekt som
ogsa matrekkes inn i analysen. Ofte vil det vaare dlik at aktgrene i ett av segmentene har unik
tilgang til kundene. For eksempel vil Telenor ha direkte kontakt med sine kunder, ved at de
far tilgang til Internett gjennom abonnement hos Telenor. Dermed har ogsa Telenor en viss
innflytelse over hvilke innholdsprodusenter kundene velger a ga til, eksempelvis gjennom
valg av pekere som kundene mater ndr de kobler seg til Internett. Hvis Telenor og Schibsted
integrerer, vil man felgelig kunne forvente at Telenor sikrer Schibsted en sterre andel av
kundene. Dette er en markedsandelseffekt som kommer i tillegg til koordineringseffekten
nevnt over, og som ytterligere forsterker motivet for integrasion. Men det vil ogsa forsterke
motivet for en konkurransestrategi. En egen etablering pa detaljistleddet vil fere til at en
grossist — i vart tilfelle en innholdsprodusent — i starre grad kan fa direkte tilgang til kundene,
og sdledes gke sin markedsandel i innholdssegmentet. Dermed ser vi ogsa at i yttertilfellet vil

14



motivet for enten integrason eller etablering av egen detaljist vage a fa en dominerende
kontroll over kundene, og delvis eller helt stenge ute eksisterende og potensielle konkurrenter.
Hvis de lykkes i det, kan det fare til a prisen blir hayere, ikke lavere, enn det den elers ville
vaat. Det kan skyldes at gkningen i ettersparsel kan oppmuntre det integrerte selskapet til &
sette en hayere pris.

Vi finner det ikke sannsynlig a Telenors inntreden i innholdssegmentet vil fare til
hoyere priser eller utestengelse av konkurrerende leverandegrer av bredbandstjenester pa
fastnettet. Tvert i mot, det er sterre grunn til atro at Telenor vil oppmuntre til lave priser og
sterre utbud av innholdstjenester for a gjegre det mer interessant for konsumentene a kjgpe
bredbandstilgang. Det er innenfor telekommunikasion at Telenor har sin spisskompetanse og
henter mesteparten av sine inntekter. lkke fra innholdssiden. Dessuten medfarer
reguleringspolitikken a Telenors muligheter til & stenge ute konkurrerende
innholdsprodusenter pa fastnettet er sveat begrenset. Situasjonen kan vagre annerledes med

hensyn til kabel-tv-nettet hvor graden av regulering er mindre.

5. Konklusjon

Vi har sett a e krav om like prissr over hele landet til tross for forskjeller i
utbyggingskostnadene kan vage tvilsom distriktspolitikk. Nar det gjelder spgrsmalet om
regulering av prisen bedrifter uten eget nett ma betae for & knytte seg til Telenors nett star
myndighetene overfor en iboende motsetning. En lav tilgangspris dpner for flere konkurrenter
og derigiennom lavere sluttbrukerpriser. Samtidig vil en lav tilgangspris redusere incentivene
til Ainvestere i infrastrukturen generelt, og i bredbandsutbygging spesielt.

Néar det gjelder eventuelle negative felger av teleselskapene inntreden i nabomarkeder
for innhold, sa er denne frykten antagelig overdrevent sa lenge telesel skapene har distribusjon
som sin hovedinntektskilde. Da vil de i hovedsak preve a gke inntekten pa kjerneaktiviteten.
Selv om de skulle fa mulighet til & begrense andres tilgang til innhold vil de neppe ha incentiv
til & gjere det.

Derimot stiller det seg helt anderledes nar det gjelder Telenors ekspanson mot
alternative aksessnett. Telenor vil pa den méten kunne kjgpe seg fri fra konkurranse, og har
incentiver til aforfalge en slik konkurranseskadelig adferd og kan endog tenkes & lykkes med
en dik strategi selv om det ikke er i kundens interesse. Det er pa dette omradet stor grunn for
konkurransemyndighetene a falge naye med og eventuelt vurdere om det er grunn til & legge

begrensninger pa Telenors videre ekspangon i den retning.
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