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Sammanfattning

e Konkurrensverket anser att behovet av finansiering grundligt bor utredas
innan det infors en majlighet att finansiera den samhallsomfattande post-
tjansten (SOT) genom statsstod. Att etablera ett stodsystem som inte sdkert
behovs, riskerar att paverka incitamenten hos aktrer pa marknaden, dven
om det inte tas i ansprak.

e  Konkurrensverkets bedomning dr att en tilltrddesreglering bor utredas, inte
minst om en sddan hade kunnat innebédra andra méjligheter att finansiera
hela eller delar av SOT genom upphandling om fler aktorer har tillgang till
Postnords nationella infrastruktur.

e  Konkurrensverket anser att forslagens konsekvenser for konkurrensen inte ar
tillrackligt belysta i betdankandet. Att exempelvis infora en finansierings-
modell som bygger pa statsstod innebdr en genomgripande férandring som
riskerar att snedvrida konkurrensen pa marknaden. Det &r inte uppenbart for
verket hur dessa forslag inte bedéms paverka konkurrensen pa varken brev-
eller paketmarknaden.

e  Konkurrensverket avstyrker forslaget att @ndra brevdefinitionen, da verket
beddmer att forandringen kan medfora oonskade effekter pa konkurrens-
situationen pa savil brev- som paketmarknaderna, vilka inte dr belysta i
betdnkandet.

e  Ur konkurrenssynpunkt har Konkurrensverket inga invandningar mot for-
slaget att dndra befordringstiden till tre dagar med ett bibehallet kvalitets-
krav pa 95 procent.
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e  Konkurrensverket avstyrker forslaget att ersdttning for tillhandahallandet av
den samhillsomfattande posttjansten ska lamnas nadr skyldigheten att till-
handahalla denna tjanst innebér en nettokostnad och utgor en orimlig
ekonomisk belastning samt forslaget att ersdttningen ska motsvara netto-
kostnaden med avdrag for incitament till kostnadsetfektivitet. Konkurrens-
verkets bedomning dr att den foreslagna statsstodmodellen kan leda till 6ver-
kompensation vilket riskerar att snedvrida konkurrensen, genom korssub-
ventionering och underprissittning av den konkurrensutsatta verksamheten,
i synnerhet tjansten paketbrev.

e Eftersom Konkurrensverket avstyrker forslaget om finansiering genom stats-
stod kan verket inte tillstyrka forslaget att det ska vara mojligt att lamna
ersittning enligt statsstddsmodellen for tillhandahallande av tjdnster i en del
av landet. Om det dnda infors en sadan finansieringsmodell har Konkurrens-
verket inga invindningar mot mdjligheten att ersattning lamnas for tillhanda-
héllandet av tjanster i endast en del av landet.

e Med anledning av de brister som verket patalat och att konsekvens-
beskrivningen saknar analyser av hur forslagen kommer paverka konkur-
rensen pa marknaden, avstyrker Konkurrensverket ocksa forslaget att infora
en finansieringsmodell som bygger pa statsstod.

e  Konkurrensverket tillstyrker att det i postlagen kvarstar en mdjlighet att upp-
handla hela eller delar av SOT och forslaget att det ska vara majligt att upp-
handla tjanster inom SOT endast i en del av landet. Konkurrensverket anser
att upphandling ar att foredra som modell for att finansiera SOT framfor
potentiellt marknadsstorande subventioner.

Utgangspunkter

Konkurrensverket har i uppdrag att verka for en effektiv konkurrens i privat och
offentlig verksamhet samt en effektiv offentlig upphandling till nytta for det all-
médnna. Yttrandet avgrdnsas till sddana aspekter som foljer av Konkurrensverkets
ansvarsomraden. Yttrandet inleds med Konkurrensverkets 6vergripande syn-
punkter pa betdankandet. Darefter yttrar sig verket specifikt om vissa enskilda
forslag.

Konkurrensverket noterar att utredningen har haft i uppdrag att utreda majliga
finansieringsmodeller for den samhillsomfattande posttjansten (SOT) i syfte att
klargora hur SOT ska finansieras ndr den inte langre kan vara fullt ut sjdlvfinan-
sierad. Behovet av finansiering har siledes inte omfattats av kommittédirektivet.
Konkurrensverket har foljaktligen att ta stdllning till de olika finansieringsmodel-
ler som foreslas och inte behovet som sadant. Dock innefattar betankandet ett av-
snitt om finansieringsbehovet, vilket ger en bild av att det finns ett nira forestaen-
de behov av ett omfattande statsstod till Postnord. Konkurrensverket behandlar
dérfor denna fraga i det 6vergripande avsnittet.
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Overgripande

Behovet av finansiering ar inte tillrackligt utrett

Av betinkandet framgar att det frimsta skalet till att det behovs en finansierings-
modell dr att brevverksamheten inom SOT, med anledning av de minskande brev-
volymerna, forvdntas innebdra stora nettokostnader! for tillhandahallaren i fram-
tiden. Detta bedoms i sin tur medfdra stora underskott i brevverksamheten. Kon-
kurrensverket noterar att det beskrivna behovet bygger helt pa Postnords egna
prognoser och underlag, vilka inte har hunnit att granskas av utredningen. Verket
kan samtidigt konstatera att verksamheten inom SOT hittills uppvisar ett positivt
rorelseresultat, savdl avseende brev- som paketverksamheten. Konkurrensverket
noterar vidare att beddmningarna avseende framtida negativt rorelseresultat for
brevverksamheten bygger pa en dndrad brevdefinition som innebdr att paket-
breven, som dr en tjanst som okar savél i volym som omsittning, exkluderas fran
berdkningen, se avsnitt 15.4. Om paketbreven inkluderas torde det forvintade
resultatet bli battre dn vad som framgar av betankandet.

Konkurrensverket noterar att utredningen inte har analyserat méjligheten att till-
handahallaren kan kompensera for de minskande brevvolymerna genom effekti-
viseringar och/eller justerade priser. Sammantaget menar Konkurrensverket att
behovet av framtida finansiering grundligt bor utredas innan det infors en majlig-
het att finansiera SOT genom statsstod. Att etablera ett stodsystem som inte sdkert
behovs, riskerar, dven om det inte tas i ansprak, paverka incitamenten hos aktorer
pa marknaden, se vidare avsnitt “Konkurrensaspekterna dr inte tillrackligt belysta
i betankandet”.

En tilltradesreglering boér utredas

Konkurrensverket har tidigare papekat att forutsattningarna for en starkt konkur-
rens inom postomradet skulle kunna skapas genom nidgon form av reglering av-
seende tilltrdde till Postnords infrastruktur.? Aven tidigare postlagsutredningar
har pekat pa behovet av att utreda fragan.? Konkurrensverket konstaterar att
fragan om tilltradesreglering till Postnords infrastruktur d&nnu inte har utretts
ordentligt i Sverige.

Konkurrensverkets beddmning dr fortsatt att en tilltrddesreglering bor utredas,
inte minst om en sddan hade kunnat innebdra andra mdajligheter att finansiera
hela eller delar av SOT genom upphandling om fler aktorer har tillgang till Post-
nords nationella infrastruktur. En sddan finansieringsmodell borde enligt Konkur-
rensverket ingd som ett alternativ i 6verviaganden om en eventuell framtida
finansiering av SOT.

! Med nettokostnader avses skillnaden i resultat for tillhandahallaren av SOT med och utan skyldigheten att
tillhandahalla denna tjanst.

2 Se exempelvis Konkurrensverket, dnr 535/2009.
3 Se exempelvis 2008 ars postlagsutrednings delbetdnkande En ny postlag (SOU 2009:82).
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Konkurrensaspekterna ar inte tillrackligt belysta i betankandet

Utifran Konkurrensverkets perspektiv dr forslagens konsekvenser f6r konkur-
rensen inte tillrackligt belysta i betdankandet. Att inféra en finansieringsmodell
som bygger pa statsstod innebdr en genomgripande forandring som riskerar att
snedvrida konkurrensen pa marknaden. Konkurrensverket anser att det inte ar
uppenbart hur forslaget om statsstod for att tillhandahalla SOT inte bedéms pa-
verka konkurrensen pa varken brev- eller paketmarknaden.*

Konkurrensverkets beddmning dr att det finns risker pa savil kort som lang sikt
som inte pa ett tillfredsstdllande sitt har analyserats i betankandet. I betinkandet
konstateras att det i nuldget endast dr Postnord som kommer att kunna utses att
tillhandahalla SOT och ddrmed ocksa kunna fa stdd for nettokostnaden. Konkur-
rensverkets bedomning dr att forslaget riskerar att paverka konkurrerande aktor-
ers incitament att utveckla verksamheten eller nya aktorers incitament att trdda in
pa marknaden, dven innan nagot stod faktiskt beviljas. Pa langre sikt finns det
ocksa risk for att konkurrerande aktorer viljer att limna marknaden. Samman-
taget forsvarar detta mojligheten till en effektiv konkurrens och innovation. En
forsaimrad konkurrens pa marknaden riskerar i sin tur att minska Postnords
incitament till effektiviseringar vilket ytterligare kan 6ka kostnaderna for staten.

Det finns en pataglig komplexitet i den féreslagna finansieringsmodellen. Det
handlar framforallt om uppenbara utmaningar férknippade med att berdikna
nettokostnaden for SOT, inte minst da Postnord verkar bade pa delmarknader dar
betydande konkurrens forekommer och delmarknader ddr Postnord inte, eller
endast i mycket begransad utstrackning, moter konkurrens.

Konkurrensverkets beddmning dr att den foreslagna stdodmodellen kan leda till
overkompensation vilket riskerar att snedvrida konkurrensen, genom korssub-
ventionering och underprissdttning av den konkurrensutsatta verksamheten, i
synnerhet tjansten paketbrev.

Andringar av definitioner

14.11 Postlagens bestdmmelser om den samhallsomfattande posttjanstens
omfattning

Betdnkandet foreslar att postlagens definition av den samhallsomfattande post-
tjdnsten avgransas genom att det i postlagen foreskrivs att den samhallsomfat-
tande posttjansten omfattar foljande postférsandelser:

1. brev,

2. dagstidningar, tidskrifter, kataloger och andra adresserade forsandelser
som i samtliga fall viger hogst 2 kg, och

4 Betankandets konsekvensanalys redovisar exempelvis att ersattningsmajligheten inte kommer £a konsekvenser
for konkurrensen eftersom det finns regler om prisséttning i postlagen.
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3. paket som vager hogst 20 kg.

Konkurrensverket har inget att invdnda mot att postlagens definition av SOT
avseende vilka forsandelser som omfattas tydliggors for att 6verensstaimma med
den praktiska tillimpningen och lagstiftarens intentioner. Savitt Konkurrens-
verket kan bedoma innebér dock den foreslagna definitionen att viss otydlighet
kvarstdr. Eftersom paket inte definieras i postlagen innebar den foreslagna defini-
tionen att varuforsandelser som vager under 2 kg kan inga i saval “paket” som
”andra adresserade forsandelser”. Vidare konstaterar Konkurrensverket att denna
definition dr avhingig att brevdefinitionen dndras, vilket Konkurrensverket av-
styrker, se avsnitt 15.4.

15.4 Utredningen foreslar att brevdefinitionen bér andras

I betdankandet lamnas forslag om att brevdefinitionen ska begransas till att avse
adresserade forsandelser med kuvert eller annat omslag, som befordras genom en
tjanst avsedd for skriftligt innehall och som vager hogst 2 kg samt vykort och lik-
nande forsandelser.

Konkurrensverket avstyrker forslaget da verket bedomer att forandringen kan
medfdra odnskade effekter pa konkurrenssituationen pa saval brev- som paket-
marknaderna, vilka inte dr belysta i betdankandet.

Savitt Konkurrensverket uppfattar det ar det fraimsta syftet med forslaget att
exkludera de sa kallade paketbreven fran postlagens brevdefinition. Enligt betan-
kandet konkurrerar paketbreven marknadsmadssigt med pakettjdnster, varfor de
bor omfattas av samma definition och reglering. Konkurrensverket anser dock
inte att betdnkandet redovisar overtygande grunder f6r denna bedomning. Enligt
Post- och telestyrelsens (PTS) arliga rapport om postmarknaden® dr paketbrev ett
hybridsegment som skiljer sig relativt mycket fran 6vriga segment pa paket-
marknaden.

Till skillnad fran traditionella brev 6kar paketbreven, avseende savil volym som
omsattning, vilket innebir att Postnords resultat avseende brevtjanster kommer
att forsdmras om brevdefinitionen dndras. Som Konkurrensverket férstar betén-
kandets forslag om finansiering skulle en @ndrad brevdefinition dirmed kunna
paverka bedomningen av behovet av statlig finansiering av SOT samt eventuellt
dven nettokostnadsbeddmningen. Konsekvensbeskrivningen saknar dock denna
typ av analys, vilket gor det svart att bedéma forslaget.

Vidare ar utredningens beddmning att Postnord kommer att behdva utses att till-
handahdlla SOT avseende brevdelen, men troligtvis inte avseende pakettjinster
riktade till foretag (B2X). Det innebdr att den forandrade brevdefinitionen medfor

5 Post- och telestyrelsen (2022) Svensk postmarknad 2022, PTS-ER-2022:16.
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att paketbreven inte kommer att omfattas av samma krav som i dag avseende
exempelvis kostnadsorienterad prissattning och insynsmgjlighet.

Paketbreven befordras i brevnitet och inte i paketndtet. Om Postnord beviljas
statsstod for nettokostnaden for att vara utsedd tillhandahéallare av SOT finns det
en inte obetydlig risk f6r korssubventionering mellan brevnitets dvriga produkter
och paketbreven. Savitt Konkurrensverket kan bedéma 6kar denna risk om
tjanster som anvander samma nét for befordran inte omfattas av samma reglering
och tillsyn, vilket blir fallet om forslaget genomférs, se féregaende stycke. Fors-
laget, i kombination med ett statsstdd, risker darmed att paverka konkurrensen
inte bara pa brevmarknaden utan dven pa paketmarknaden, vilket inte har
analyserats i betankandet.

Forslag avseende befordringstid kvalitetskrav och omfattningen pa
SOT (16.3.8, 16.3.9 och 17)

Utredningen foreslar att SOT ska fortsitta att ha den nuvarande omfattningen
(17). Postférordningens krav att det i den samhallsomfattande posttjansten ska
tillhandahallas en brevtjinst med tvadagarsbefordran ska dndras till ett krav pa
en brevtjinst med tre dagars befordringstid.® Kvalitetskravet ska fortsatt vara att
95 procent av de berérda breven ska ha delats uti tid.”

Ur konkurrenssynpunkt har Konkurrensverket inga invandningar mot forslaget.
Det synes vil underbyggt och rimligt mot bakgrund av successivt férandrade
behov, fraimst som en f6ljd av den pagdende allmédnna digitaliseringsprocessen
med de alternativa majligheter till snabba och effektiva informationsutbyten som
den medfor. Det framgdr av betankandet att Postnord bedomer att det innebidr en
betydande nettokostnad om befordringskravet fortsatt ska vara tva dagar. Genom
forandringen minskar saledes Postnords egenbedémda behov finansiering.

Konkurrensverket konstaterar att befordringskrav och kvalitetskrav saledes pa-
verkar affarsmassigheten i att tillhandahalla SOT och ddarmed dven bedémningen
av nettokostnaden. Det kan dock inte uteslutas att en langre befordringstid och/
eller lagre kvalitetskrav kan gora tjansterna kommersiellt gangbara och/eller pa-
verka konkurrerande aktorers incitament att tillhandahalla tjansterna. Det skulle i
sin tur kunna utveckla konkurrensen pa marknaden, vilket torde paverkar finan-
sieringsbehovet och val av ersdttningsmodell.

Férslag avseende finansiering av den samhallsomfattande
posttjdnsten genom statsstéd (18.3.2, 18.3.3, 18.6 och 18.18)
Konkurrensverket avstyrker forslaget att ersittning for tillhandahallande av den
samhéllsomfattande posttjansten ska lamnas nar skyldigheten att tillhandahalla
denna tjanst innebdr en nettokostnad och utgdr en orimlig ekonomisk belastning.
Skyldigheten att tillhandahadlla den samhillsomfattande posttjansten ska anses

6 Forslaget beskrivs mer ingaende i betinkandets avsnitt 16.3.8 Befordringstid.

7 Forslaget beskrivs mer ingaende i betdnkandets avsnitt 16.3.9 Kvalitetskrav.
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utgora en orimlig ekonomisk belastning om den innebdr en nettokostnad som inte
ar liten i forhallande till den utsedda tillhandahallarens omséttning inom den
samhéllsomfattande posttjinsten (18.3.2).

Utover vad Konkurrensverket anfort i de 6vergripande synpunkterna anser
verket att dven om foreslagen modell i teorin inte ska paverka konkurrensen sa
gar det att ifragasdtta om det pa ett tillforlitligt satt kommer ga att tillampa model-
len i praktiken. PTS kommer att ha ett informationsunderlige gentemot den ut-
sedda tillhandahallaren géllande bedomningen av nettokostnaden for att till-
handahalla SOT. Tidigare postutredningar har ocksa pekat pa svarigheten att dels
hdrleda de merkostnader i postverksamheten som foljer av SOT, dels att rdkna
fram de intdkter och vdrdet av de immateriella formaner det innebér att vara ut-
sedd tillhandahallare och samtidigt erbjuda tjansten som en del av en kommersiell
affarsverksamhet.® Konkurrensverket anser inte att betinkandet pa ett tillfreds-
stallande satt belyser och beaktar dessa svérigheter.

Konkurrensverket vidhaller vikten av att relevanta kostnader och kostnads-
fordelningsnycklar tydligt definieras i regleringen for att mojliggora for PTS att
bedriva en effektiv tillsyn. Riskerna med otydliga kostnadsdefinitioner och
behovet av att tydligt definiera inexakta begrepp som exempelvis “kostnads-
orienterade priser” har belysts av verket i tidigare remissyttranden.’

Konkurrensverket har ocksd invandningar mot forslaget om nar nettokostnaden
for SOT ska anses utgdra en orimlig ekonomisk belastning. Konkurrensverket
anser inte att det ar tydligt definierat vad som ska anses utgora en orimlig ekono-
misk belastning. Enligt verkets mening vore det rimligt att i en sidan bedémning
ocksa beakta 16nsamheten i tillhandahallarens 6vriga postverksamhet, framforallt
de posttjanster som befordras i samma distributionsnit och saledes delar pa
manga av kostnaderna, samt dven analysera prissittningen av tjansterna.

Séavitt Konkurrensverket forstar saken beaktas inte heller vdrdet av den nationella
postinfrastruktur som Postnord har ensam tillgang till. Den postala infrastruk-
turen som Postnord inte behdvt bygga upp pa egen bekostnad dr i sig sjilv en
subvention och en konkurrensférdel. I vilken utstrdckning och pa vilket sdtt detta
varde bor tas hdnsyn till vid beddmning av nettokostnaden for SOT och nér netto-
kostnaden kan anses utgora en orimlig ekonomisk belastning dr nagot som
Konkurrensverket saknar en analys av i betankandet.

Mot bakgrund av ovanstdende avstyrker Konkurrensverket dven forslaget att
ersittning for skyldigheten att tillhandahalla hela eller delar av den samhalls-
omfattande posttjdnsten ska motsvara nettokostnaden med avdrag for incitament

8 Se exempelvis delbetinkandet En ny postlag (SOU 2009:82).

9 Se exempelvis Konkurrensverkets yttrande, dnr 535/2009, 6ver En ny postlag (SOU 2009:82) och
Konkurrensverkets yttrande, dnr 302/2016, 6ver Som ett brev pd posten (SOU 2016:27).
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till kostnadseffektivitet. Ersdttning ska lamnas i den man som riksdagen anslar
medel {6r andamalet (18.3.3).

Om en finansieringsmodell @nda infors dr verket positiv till att den innehéller ett
avdrag for incitament till kostnadseffektivitet. Det dr dock inte reglerat hur av-
draget ska berdknas och i relation till vad. Konkurrensverket menar att det vore
rimligt att i en sadan beddmning beakta den totala omsittningen i det distri-
butionsndt som stodet avser.

Vidare anser Konkurrensverket att om forslaget infors bor det i den fortsatta
beredningen 6vervidgas pa vilket sitt en ersittning for vinst bor inga i netto-
kostnadsersittningen och konsekvenserna for konkurrensen av en sadan ordning.
Forslaget innebér att den utsedda tillhandahallaren &r garanterad en avkastning
pa kapitalet pa ett sdtt som dess konkurrenter inte dr.

Betinkandet innehaller dven ett forslag om att det ska vara majligt att lamna
ersittning enligt statsstddsmodellen for tillhandahallande av tjanster i en del av
landet (18.6). Mot bakgrund av att Konkurrensverket avstyrker forslaget om
finansiering genom statsstod kan verket inte tillstyrka detta férslag. Om det danda
infors en sadan finansieringsmodell har Konkurrensverket inga invandningar mot
mojligheten att ersdttning lamnas for tillhandahallandet av tjanster i endast en del
av landet.

Med anledning av de brister som verket patalat och att konsekvensbeskrivningen
saknar analyser av hur férslaget kommer paverka konkurrensen pa marknaden,
avstyrker Konkurrensverket ocksa forslaget att inféra den finansieringsmodell
som bygger pa statsstod (18.8).

Forslag avseende en finansieringsmodell som utgar fran upphandling
(18.5, 18.6 och 18.8)

Utredningen foreslar en finansieringsmodell f6r den samhéllsomfattande post-
tjansten som utgar fran upphandling (18.5). Utredningens beddmning &r att upp-
handlingen i det fall den anvinds for att finansiera hela SOT eller brevdelen ska
omfatta hela tjansten eller hela brevdelen, inte endast ett moment av postverk-
samheten, till exempel utdelningsmomentet. Modellen bor enligt betankandet
anvandas endast om det kan férvantas verklig konkurrens vid upphandlingen

Konkurrensverket tillstyrker att det i postlagen kvarstar en méjlighet att upp-
handla hela eller delar av SOT (18.5 och 18.8). Konkurrensverket anser att upp-
handling ér att foredra som modell for att finansiera SOT framfor potentiellt
marknadsstorande subventioner. En viktig forutsdttning for att upphandlings-
regelverket ska fungera effektivt dr en vil fungerande konkurrens, varfor verket
delar utredningens beddmning att modellen endast bor anvindas om det for-
vantas verklig konkurrens i upphandlingen.
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Didremot delar Konkurrensverket inte utredningens beddmning att upphand-
lingen inte kan omfatta endast vissa moment av postverksamheten. Beddmningen
bygger pa status quo avseende postverksamheten. Det kan inte uteslutas att
marknadsutvecklingen samt foérdandringar i regleringen, sasom @ndrad beford-
ringstid, leder till nya affirsmodeller och innovationer som i nulédget inte gar att
forutse.

Mot bakgrund av ovanstdende tillstyrker Konkurrensverket ocksa utredningens
forslag att det ska vara mdjligt att upphandla tjanster inom SOT i en del av landet
(18.6). Det mojliggor for PTS att utforma upphandlingen utifran de behov som
kan uppsta i vissa delar av landet, medan marknaden tillgodoser kraven pa SOT i
andra delar av landet.

Detta yttrande har beslutats av generaldirektéren Rikard Jermsten. Foredragande
har varit sakkunniga Anna Spetz.

Beslutsfattandet har dokumenterats digitalt och yttrandet saknar darfér namn-
underskrift.

Rikard Jermsten
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