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Forord

Den tekniska utvecklingen, minskade transportkostnader, é&ndrade kon-
sumtionsmonster och politiska beslut har 6kat férutsattningarna for in-
ternationell handel. Integrationen mellan ldnder har ddrmed o6kat. For
Sveriges del har detta inneburit att konkurrensen pa manga marknader
starkts och att den svenska ekonomin i allt storre utstrackning paverkas
av vad som hédnder i omvérlden. For att kunna méta de utmaningar som
detta innebaér kravs att foretag &r konkurrenskraftiga och har férmaga att
anpassa sin verksambhet till nya forhallanden.

Vil fungerande marknader och konkurrens leder till kad effektivi-
tet, mangfald och kvalitet pa varor och tjanster samt béttre fordelning av
sambhallets resurser. Pa langre sikt frimjar konkurrens tillvéxt och utveck-
ling och kan ddrmed bidra till att stdrka den svenska konkurrenskraften.

Syftet med denna rapport dr att belysa den nyckelroll som staten och
kommunerna har i detta sammanhang. Om de agerar pa ett sitt som
stimulerar konkurrens och vil fungerande marknader kan det bidra till
att den nédvédndiga anpassning som krévs for att méta globaliseringen
blir sa effektiv som mojligt. I rapporten foreslés ett antal atgarder som bor
vidtas for att svensk ekonomi och foretag pa den svenska marknaden ska
bli konkurrenskraftiga och klara av de utmaningar som en ¢kad interna-
tionell integration innebar.

Arbetet med denna rapport initierades vid samtal med Globalise-
ringsradet. Innehdllet i rapporten svarar Konkurrensverket sjélvstandigt
for.

Stockholm i juni 2008

Claes Norgren
Generaldirektor
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1 Sverige i en globaliserad varld

1 SVERIGE | EN GLOBALISERAD VARLD

Det pagar en forandringsprocess som innebdr att stater och samhaillen knyts samman vilket leder

till att nationella ekonomier blir alltmer integrerade. Denna process brukar benimnas globalise-

ring och har sedan lang tid inneburit att den svenska ekonomin i stor utstrackning paverkas av

vad som hinder i omvirlden.

Den tekniska utvecklingen &r en viktig faktor
som drivit fram globaliseringen. Detta har bl.a.
bidragit till att minska transportkostnaderna och
skapat forutsattningar for ekonomiska transak-
tioner varlden ver. Globaliseringen kan dven ses
som ett resultat av politiska beslut. Borttagande av
handelshinder, regelreformeringar och nationella
satsningar pé forskning och utveckling dr exempel

pa atgdrder som bidragit till att underlétta interna-
tionell handel. I takt med 6kad internationell han-
del 6kar det dmsesidiga beroendet mellan ldnder.
For Sveriges del har detta bidragit till att fordjupa
integrationen med tidigare handelspartner sasom
USA och EU. Det har dven 6ppnat for handel med
nya lander sasom Indien, Kina, Ryssland och nya
EU-medlemmar i 6stra Europa.!

1.1 Globalisering kan bidra till 6kad valfard ...

Ett resultat av globaliseringen ar att konkurrens-
trycket pa manga marknader okar. Savél ekono-
misk teori som empiri ger stod for att fungerande
konkurrens leder till att foretag som inte ar till-
rackligt effektiva och som inte erbjuder konsu-
menterna attraktiva produkter riskerar att slds ut
fran marknaden. Tévlan mellan foretagen leder
darmed till att produktionseffektiviteten fraimjas
genom en mer rationell produktion och béttre
fordelning av samhallets resurser. Detta kommer
konsumenterna till del bland annat genom lagre
priser och hogre kvalitet pd produkterna.

Det finns dessutom studier som visar ett
positivt samband mellan konkurrens och pro-
duktivitet. P4 lang sikt kommer en fungerande
konkurrens &ven att leda till dynamiska effekti-
vitetsvinster, exempelvis genom att stimulera till
fornyelse och produktutveckling. Sammantaget
innebédr detta att konkurrens framjar tillvixt och
leder till 6kad vélfard.?

Effekterna av ett Okat konkurrenstryck till
foljd av globaliseringen kan skonjas genom ett
okat inslag av billigare importvaror och att nya f6-
retag etablerats i Sverige. I takt med att handeln
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mellan lander 6kar och konkurrensen stérks, ten-
derar priserna pa marknader att konvergera, dvs.
olika ldnders prisnivaer borjar ndrma sig varandra.
Detta kan exempelvis illustreras med exempel fran
dagligvaruhandeln.

Av bild 1.1 framgar att prisdkningen, matt
som forandring enligt harmoniserat konsument-
prisindex (HIKP), for livsmedel och alkoholfria
drycker varit mindre i Sverige dn for EU15® och
EU25¢% Eftersom prisnivan inom dagligvaruhan-
deln sedan ladnge varit hogre i Sverige dn vad som

genomsnittligt gallt for EU, kan det antas vara ett
tecken pa att EU:s inre marknad konvergerar.

Eftersom globaliseringen bidrar till 6kad kon-
kurrens pa marknader och konkurrens i sin tur
stimulerar effektivitet och tillvéxt, kan globalise-
ringen bidra till att ¢ka vélfarden i ett samhalle.
Detta resonemang far stod av flera undersok-
ningar som visar att den dkade integrationen som
skett inom Europa har bidragit till valfardsvinster
motsvarande omkring 0,5-5 procent av brutto-
nationalprodukten (BNP).¢

== Bild 1.1 Indexerad forandring av HIKP for livsmedel och alkoholfria drycker inom
EU25, EU15 och Sverige aren 1996-2005, arsmedeltal. 1996=100
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Kalla: Eurostat, bearbetad av Konkurrensverket
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1 Sverige i en globaliserad varld

1.2 ...men forutsatter val fungerande marknader
och svensk konkurrenskraft

En positiv effekt av globaliseringen &r att den sti-
mulerar till konkurrens och skapar férutsattningar
for okad effektivitet och tillvdaxt. Emellertid inne-
bar det 6kade konkurrenstrycket utmaningar for
existerande foretag. Om Sverige ska kunna ha
framgang och bevara eller forbdttra den nuva-
rande svenska valfdrden i en globaliserad varld,
krdvs att foretag pa den svenska marknaden har
forutsdttningar att anpassa sin verksamhet och
finna nya marknader for att dérmed bli starka och
konkurrenskraftiga. Detta skapar mojligheter for
Sverige att ta tillvara de fordelar som globalise-
ringen erbjuder, vilket leder till 6kad konsument-
nytta och valfard.

Den offentliga sektorn har en mangd centrala
uppgifter att fylla nédr det galler att skapa forut-
sattningar for ett konkurrenskraftigt svenskt né-
ringsliv. Offentlig sektor bor exempelvis verka for
att skapa och folja upp effektiva regler for att han-
tera marknadsmisslyckanden och skapa forutsétt-
ningar for vl fungerande marknader.

EU och Lissabonférdraget

Maénga av de lagar och regler som péverkar kon-
kurrensférhallandena pa marknader styrs av be-
slut pd EU-niva. Det arbete som pagar inom EU
for att skapa en inre marknad har varit ett viktigt
steg for att skapa konkurrens och att stimulera
den svenska ekonomin.

I detta sammanhang finns anledning att rikta
uppmarksamheten pa vissa skrivningar i Lissa-
bonférdraget. Enligt nu géillande fordrag dr malet
att uppna fri konkurrens inom den inre markna-

den. I den nu féreslagna malformuleringen talas
istdllet om “hog konkurrenskraft”. Vad som menas
med konkurrenskraft definieras emellertid inte i
fordraget. Om det med konkurrenskraft avses uni-
onens formaga att konkurrera pa varldsmarkna-
den riskerar ett sddant mal att leda till att EU antar
en mer protektionistisk vdg &n tidigare. Eftersom
konkurrensen pa marknader darmed skulle be-
gransas, skulle en sddan inriktning kunna leda till
att de positiva effekterna av globaliseringen mins-
kar.”

Det ar emellertid inte enbart konkurrensen
pé internationella marknader som bor fungera ef-
fektivt fOr att foretagen och den svenska ekono-
min ska frimjas av globaliseringen. Atgarder bor
vidtas for att tillse att konkurrensen pa nationella
och lokala marknader fungerar effektivt. Det finns
annars risk for att etableringen av nya entreprend-
rer hammas och att befintliga foretag far svart att
expandera.

Offentlig ndringsverksamhet

Utover vikten av att regler och tillsyn éver markna-
der fungerar effektivt, bor uppmarksamhet fastas
mot de situationer dar offentliga aktorer produce-
rar och sdljer varor och tjanster i konkurrens med
privata aktorer. Det har under sddana omstandig-
heter visat sig svart att uppnd konkurrensneutrala
forhallanden mellan marknadens aktorer. Om
konkurrensen inte sker pa lika villkor finns risk for
att effektiva foretag trangs undan fran marknaden
eller att etablering och utveckling av nya konkur-
renskraftiga foretag férhindras.
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, , Utover vikten av att regler och tillsyn
over marknader fungerar effektivt, bor
uppmarksamhet fastas mot de situationer dar
offentliga aktdrer producerar och séljer varor

och tjdnster i konkurrens med privata aktorer.”

1.3 Rapportens fokusomraden

Denna rapport handlar om betydelsen av statens
och kommunernas agerande for att skapa forut-
sattningar for vdl fungerande marknader och ge
mojligheter till 6kad konkurrens. Under saddana
forhéllanden fraimjas den svenska konkurrens-
kraften, vilket gor det mojligt for Sverige och fo-
retagen att i storre grad dra nytta av de positiva
effekter som globaliseringen medfor.

Rapporten fokuserar pa tva omraden dar det
ar viktigt att staten och kommunerna finner sina
roller och agerar pa ett sétt som stimulerar till till-
vaxt och effektiva marknader. Det ena omradet
handlar om nér det offentliga agerar som regu-
lator, dvs. nér statsmakterna och myndigheter

inom stat och kommuner bestimmer spelregler
fér marknaden samt ansvarar for kontrollen och
tillsynen av dessa. Det andra omradet handlar om
nér det offentliga agerar som producent pa mark-
nader i konkurrens pd med privata aktorer.

Myndigheter har en funktion och en viktig roll
att fylla inom bada dessa omraden. I bada fallen
visar erfarenheter att marknadseffektiviteten for-
samras om det offentliga inte férmar att utforma
sina roller pa bdsta mdjliga satt. I denna rapport
belyses uppméarksammade problem inom dessa
omraden och forslag pa atgdrder lamnas. I hu-
vudsak inriktas rapporten mot atgirder som bor
vidtas pa nationella eller lokala marknader.
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! Konkurrensverket (2005).

2 McKinsey & Company (2006).

3EU15 bestar av landerna Belgien, Danmark, Finland, Frankrike, Grekland,
Irland, Italien, Luxemburg, Nederldnderna, Portugal, Spanien, Storbritannien,
Sverige, Tyskland och Osterrike.

4EU25 bestar av landerna inom EU15 samt Cypern, Estland, Lettland,
Litauen, Malta, Polen, Slovakien, Slovenien, Tjeckien och Ungern.

5Konkurrensverket (2006).

6 Gustavsson och Kokko (2004).

7Konkurrensverkets yttrande (dnr 696,/2007) Departements-
promemorian Lissabonfordraget.
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2 Hur konkurrensutsatt ar Sverige?

2 HUR KONKURRENSUTSATT AR SVERIGE?

Det finns inga entydiga metoder for att mita eller bedoma konkurrensen pa en marknad eller i ett

land. Flera olika indikatorer kan anvindas vid sdidana bedomningar. Ofta krdvs en djupare analys

av olika forhallanden for att kunna gora en korrekt bedomning.

For att mata graden av Oppenhet i en ekonomi kan
det exempelvis vara intressant att studera regler
och institutioner, dvs. forekomsten av marknads-
regleringar, som utgor hinder for konkurrens. Ett
annat satt ar att se till storleken pa den offentliga
sektorn, dvs. hur mycket som skots i offentlig regi
i forhallande till vad den privata sektorn utfor. Ett

sadant matt ger en indikation om omfattningen av
de undantrangningseffekter som offentliga akto-
rer riskerar att ha pa det privata naringslivet.

I detta kapitel ges en kortfattad beskrivning av
forekomsten av marknadsregleringar och omfatt-
ningen av offentlig sektor.

2.1 Forekomsten av marknadsregleringar

Forekomsten av konkurrensbegriansande regle-
ringar har minskat i alla OECD-lander de senaste
aren. Dessa atgdrder har enligt forskningsresultat
haft en positiv effekt pa produktivitet och BNP-
tillvaxt per capita. Vidare indikerar utredningar att
OECD-ldndernas marknadsregleringar tenderar
att konvergera Over tiden. Skillnaderna mellan
olika landers regelverk har saledes minskat. Ge-
nerellt sett dr det de mest liberala forhallandena
som efterliknas.!

I bild 2.1 illustreras olika indikatorer av fore-
komsten av regelverk och institutioner som utgor
hinder for konkurrens pa produktmarknader i ett
land. Dessa indikatorer fangar upp faktorer som
exempelvis forekomsten av statlig eller offentlig
kontroll, hinder for foretagande samt hinder for
gransoverskridande handel och investeringar. Se-
nare ars regelreformeringar har haft till syfte att
modernisera och anpassa den svenska ekonomin
sa att den ska klara av det 6kade omvarldstrycket
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rfarenheter visar att etableringshinder pa marknader

hammar konkurrensen och skapar svaga incitament

for fOretag att investera i nya eller effektivare
produktionstekniker. Ddirmed kommer landet att anpassa sig
langsammare till de férandringar som sker i omvéarlden.”

som foljer av dkad handel, mer 6ppna grinser,
teknikutveckling, battre mojligheter till forflytt-
ning och kommunikation etc.

Som framgar av det 6vre diagrammet i bilden
har férekomsten av marknadsinskrankande reg-
ler och institutioner pa aggregerad niva genom-
gdende minskat i de studerade ldnderna sedan
1998. Sarskilt har hinder foér internationell handel
och investeringar minskat. Av bilden framgar att
Sverige dr ett av de mest liberaliserade ldanderna
och ligger under genomsnittet i samtliga studera-
de kategorier. Enligt OECD:s sammantagna ana-
lys av graden av marknadsreglering lag Sverige pa
nionde plats av totalt 29 ldnder i frdga om minst
konkurrensbegransande regleringar och institu-
tioner? I jamforelse med 1998 innebar detta ett
avancemang fran tionde plats.

Avancemanget forklaras framst av minskade
etableringshinder for foretag och till viss del av
minskade hinder for utlandska investeringar. Nar
det ddremot giller graden av statlig kontroll och
inblandning sdsom produktion i offentliga foretag
eller i affirsdrivande myndigheter i konkurrensut-
satt ndringsverksamhet, hade Sverige halkat till-
baka fran nionde till tolfte plats.?

Effekterna av 1990-talets regelreformeringar
varierar beroende pa vilka indikatorer som stu-
deras. Exempelvis dr de svenska priserna allt-

jamt relativt hoga vid internationella jamforelser.
Aven da priserna korrigeras for faktorer sdsom
hoga skattesatser och hog kvalitet, dr prisnivan
jamforelsevis hog i Sverige. Det finns dock sek-
torer ddr regelreformerna bidragit till signifikanta
prisminskningar. Exempelvis visar en studie av
Bergman* att regelreformeringar av el-, telekom-
munikations- och jarnvigsmarknaden bidragit till
effektivitetsforbattringar motsvarande omkring
5-10 procent.

OECD har utformat en modell for att testa hur
arbetsproduktivitetstillvixten i ett land paverkats
av regelreformeringar inom olika sektorer. Model-
len testar dels de direkta effekterna pa produktivi-
tetstillvaxten, dels indirekta effekter. De indirekta
effekterna handlar om hur snabbt ett land anpas-
sar sig till lainder med hogre produktivitet. Erfa-
renheter visar att etableringshinder pa marknader
hdmmar konkurrensen och skapar svaga incita-
ment fOr fOretag att investera i nya eller effektivare
produktionstekniker. Darmed kommer landet att
anpassa sig langsammare till de férandringar som
sker i omvarlden.

Skattningar av modellen visar att om Sverige
hade bevarat marknadsregleringarna sasom de var
ar 1988, skulle néringslivets produktivitetstillvéxt
varit omkring 0,4 procentenheter mindre under
perioden 1994-2003 &n vad som nu varit fallet.®
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=mm Bild 2.1 Indikator for marknadsinskrankande regler och institutioner 1998 och 2003.
(O=inga inskrankningar)
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fots bild 2.1 Indikator for marknadsinskrankande regler och institutioner 1998 och 2003.
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2.2 Den offentliga sektorns omfattning

Det finns studier som indikerar att offentligt dgan-
de tenderar att begrdnsa reformeringstakten pa
marknader. En forklaring till detta kan vara att po-
litiker vill behalla 16nsamma offentliga monopol
som en direkt och indirekt finansieringskalla.”
Den offentliga sektorns storlek kan maétas pa
olika sétt. Det kan dock vara svért att i internatio-
nella jamforelser fa fram uppgifter som pa ett helt
jamforbart sdtt visar storleken pa den offentliga
sektorn i olika lander. Mojligheterna till jamforel-
ser beror pa hur lika samhaéllssystemen &r i de lan-
der som ska jamforas. Det gér t.ex. ganska bra att
jamfora Sverige med de nordiska landerna. Moj-
ligheterna blir emellertid simre ju ldngre fran det

I tabell 2.1 redovisas nagra vanliga matt som
brukar anvdndas vid landerjamforelser for att be-
déma den offentliga sektorns storlek. Det finns
vissa betdnkligheter vid tolkningen av dessa matt.
Exempelvis innefattar den offentliga sektorns ut-
gifter dven transfereringar (som gar tillbaka till
andra sektorer) och radntor, vilka inte utgdr en
del av BNP. Samma reservation géller for offent-
lig sektors inkomster, eftersom skatteintdkterna
inte enbart &dr avsedda for férbrukning inom of-
fentlig sektor. Med héansyn till de skillnader som
rader mellan olika ldnders institutionella system
far mattet offentlig konsumtion som andel av BNP
anses innehalla minst jamforelseproblem.®

svenska samhallssystemet som de olika ldnderna
befinner sig.

=mm  Tabell 2.1 Den offentliga sektorns storlek i vissa lander ar 2005.
Procent av BNP

Forddlingsviarde Inkomster Utgifter Konsumtion

Sverige 19 59 57 27
Danmark 19 57 53 26
Finland 16 53 50 22
Norge 15 59 43 20
Frankrike 16 51 54 24
Storbritannien 12 42 45 22
Tyskland 9 44 47 19
EU25 13 45 47 21
USA 1 33 37 16
Japan 9 31 37 18

Kalla: SCB (2007)



Val fungerande marknader for ett konkurrenskraftigt Sverige « Konkurrensverket 21

Ett annat matt pa den offentliga sektorns stor-
lek &r hur stor andel av den totala sysselsattning-
en som sektorn sysselsdtter. Som framgar av bild
2.2 sysselsatter offentlig sektor ca 30 procent av
det totala antalet anstéllda i Sverige. Motsvarande
andel for EU15 (exklusive Sverige) dr omkring 15
procent.

Oavsett vilket av ovanstdende matt som an-
vands kan det konstateras att den offentliga sek-
torn i Sverige ar jamforelsevis stor. Uppfattningen
om huruvida offentlig sektors storlek paverkar
tillvaxten i ett land ar splittrad. Det finns ddremot
starkt stod for uppfattningen att graden av op-
penheten och konkurrens har en positiv effekt pa
landers valfard och BNP-tillvaxt.®

Av detta kapitel framgdr att Sverige var tidigt
ute med att regelreformera och 6ppna marknader
for konkurrens. Samtidigt ar den offentliga sektorn
stor, vilket riskerar att medfora undantrangnings-
effekter pa det privata néringslivet. I de foljande
kapitlen behandlas behovet av konkurrensfram-
jande reformer och att myndigheter agerar pé ett
sdtt som skapar konkurrensneutrala forhallanden
pa marknader.

== Bild 2.2 Andelen sysselsatta inom offentlig sektor. Procent.

Tyskland

USA

EU15

Finland

Sverige

0 5 10 15

Kalla: McKinsey & Company (2006), bearbetad av Konkurrensverket
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2 Hur konkurrensutsatt ar Sverige?

1 OECD (2005).

2 QECD (2007).

3 QECD (2007).

4Ds 2002:21.

5 QECD (2007).

6 OECD (2007).

7 OECD (2006a).

8 SCB (2007).

9 Braunerhjelm m.fl. (2002).
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3 REGELREFORMER FOR OKAD KONKURRENS

Studier visar att Sveriges BNP per capita minskade relativt andra OECD-ldnder fran sjunde till

fjortonde plats mellan aren 1980 och 1992. En forklaring till denna utveckling dr att konkur-

renstrycket var forhallandevis svagt och att manga marknader var kraftigt reglerade. Produk-

tiviteten i Sverige har darefter forbattrats avsevirt och BNP-tillvaxten ligger numera i paritet

med genomsnittet for OECD. En viktig orsak till denna utveckling ar att omfattande regelre-

formeringar borjade vidtas pa ett antal marknader under 1990-talet. En annan viktig orsak var

Sveriges intrdde i EU samt att nya, mer andamalsenliga konkurrensregler infordes och en ny

tillsynsmyndighet (Konkurrensverket) etablerades.!

Med regelreformering avses i denna rapport re-
former som syftar till att Oppna marknader for
konkurrens eller dstadkomma friare konkurrens-
forhallanden genom att intrddeshinder och pris-
regleringar elimineras. Mdnga ganger anvands
begreppet avreglering for att definiera denna typ
av reformer. Det finns en tendens att detta be-
grepp forknippas med en situation dér alla eller
flertalet regler som styr marknaden tas bort utan
att ersdttas av nya. Eftersom det manga ganger
tvartom inneburit att mer omfattande regelverk
inforts anvands i denna rapport begreppet regel-
reformering sé ldnge som det inte &r fraga om att
uteslutande avskaffa regleringar.

For att Sverige ska kunna tillskansa sig den till-
véxtpotential som globaliseringen medfor ar det
viktigt att atgérder vidtas fOr att stérka den svens-
ka konkurrenskraften. En viktig forutséttning for
detta dr att konkurrensen pa nationella och lokala
marknader fungerar effektivt.

Sverige har varit ledande i arbetet med att re-
gelreformera marknader som tidigare varit skyd-
dade for konkurrens. Exempelvis borjade finans-
marknaden att avregleras under 1980-talet och
omkring 1990-talet borjade regelreformeringar att
genomforas pa marknaden for jarnvédgstranspor-
ter, taximarknaden, inrikesflyg, post- och tele-
marknaden samt elmarknaden.?
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3.1 Naturliga monopol begransar konkurrensen

Som framgar av kapitel 1 leder konkurrens till
tillvaxt och 6kad konsumentnytta. For att det ska
rada perfekt konkurrens kravs att det finns till-
rackligt manga producenter, att produkterna ar
homogena, att det inte finns nagra in- eller uttra-
deshinder pa marknaden, att verksamheten inte
kénnetecknas av stordriftsférdelar och att konsu-
menter och producenter har fullstdndig informa-
tion om marknadens utbud.

Enligt nationalekonomisk teori kommer fo-
retag pa marknader med perfekt konkurrens att
sdtta priset lika med marginalkostnaden. Hogre
priser dr enligt teorin inte mojligt att ta ut efter-
som det skulle innebdra att inga konsumenter
skulle handla av foretaget. Under saddana forut-
sdttningar kommer produktion och konsumtion
att ske sa effektivt som mdjligt. I praktiken finns
dock inga marknader dér det rader perfekt kon-
kurrens. Daremot kommer priset att vara ndrmare
marginalkostnaden ju hardare konkurrensen ar
pa marknaden.

Flera av de regelreformerade marknaderna,
exempelvis energi- och jdrnvdgsmarknaderna,
har haft inslag av naturliga monopol. Vid natur-
liga monopol &r det tekniskt mojligt for en enda
producent att tillgodose en hel marknads efter-
fragan till mindre total kostnad dn med tva eller
flera producenter. Detta beror pa att produktionen
kréver omfattande investeringar (fasta kostnader)
samtidigt som de rorliga produktionskostnaderna
(marginalkostnaderna) ar relativt laga.

Om de fasta kostnaderna ar tillrackligt hoga
kan det rdcka med att monopolisten hotar om att
sdnka priset for att nya foretag inte ska trdda in
pa marknaden. Lagre prisnivder skulle ndmligen
leda till att nykomlingen skulle f& svért att na upp
till den produktionsvolym som krdvs for att fa
tackning for de fasta kostnaderna. Under sadana
forhallanden uppstar ingen konkurrens pa mark-
naden, vilket gor det mojligt for foretag att ta ut
hogre priser dn vad som dr samhallsekonomiskt
effektivt.

3.2 Offentligt dgande och prisreglering
|6ser vissa konkurrensproblem ...

For att foretag inte ska utnyttja sin marknads-
makt och ta ut oskaligt hdga priser pa marknader
dédr det radder naturligt monopol har det méanga
ganger ansetts motiverat att pa olika sétt reglera
sadana verksamheter eller att bedriva dessa i of-
fentlig regi. Eftersom offentliga monopol ar lattare
att styra mot annat an vinstmaximering har det
varit mojligt att halla nere priserna. Det har aven
gjort det mojligt att tillgodose fordelningspolitiska

mal sasom att tjansterna ska tillhandahallas alla
invanare till skéliga priser oavsett var i landet de
bor.

Ett annat sdtt att hantera forekomsten av
marknadsmakt har varit att reglera vilket pris
som far tas ut av konsumenterna for den fardi-
ga produkten. Flygmarknaden &r ett exempel pa
en marknad som tidigare varit foremal for sddan
prisreglering, taximarknaden en annan.
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Till skillnad mot flera andra regelreformerade
marknader har regleringen av taximarknaden inte
i forsta hand foranletts av att marknaden haft in-
slag av naturliga monopol. Motivet har snarare
varit fordelningspolitiskt, dvs. att sdkra tillgdngen
till taxibilar &ver hela landet. Genom att ge ett

foretag monopol inom angivna upptagningsom-
raden kunde féretaget anvdnda monopolvinsterna
fran 16nsamma marknadssegment for att subven-
tionera olonsamma korningar. For att garantera
konsumenterna en rimlig prisniva inférdes en
prisreglering pa marknaden.?

3.3 .. men medfor andra effektivitetsproblem

Erfarenheten visar att offentliga ingripan-
den, sdsom prisreglering och offentligt dgan-
de, manga ginger medfort vissa biverkningar.
En orsak till det &r att regleraren sallan har full-
stindig kdnnedom om produktions- och efter-
frageforhallandena. Det dr darfor svart att reglera
priset till en niva som motsvarar foretagets kost-
nader och en skélig vinst. Ett felaktigt reglerat pris
riskerar att hdmma féretagens incitament och
mojligheter att investera i produktivitets- och ef-
fektivitetsfrimjande atgarder. Ett annat problem
ar att en offentlig aktdr sillan har samma driv-

krafter att halla nere kostnaderna som ett privat
foretag.

Det faktum att monopolister saknar mojlighet
att jamfora sig med andra foretag kan dven vara
hdmmande for effektivitets- och produktivitets-
utvecklingen.* I anledning av detta har det varit
motiverat att sbka Oppna monopolmarknader fér
konkurrens. Inom infrastruktursektorerna kan
detta exempelvis ske genom att staten eller kom-
muner tar ver eller pa annat satt styr 6ver resur-
ser av gemensam karaktdr, sdsom ett jarnvagsnait.

3.4 Vagar att oppna marknader for konkurrens

Syftet med de regelreformeringar som vidtogs
omkring 1990-talet har varit att 6ka konkurren-
sen pa marknaden och dérigenom fa till stand
ett storre och mer varierat utbud samt lagre pri-
ser eller battre service och tillganglighet. For att
undvika duplicering av de fasta kostnaderna har
manga regelreformeringar inom infrastruktursek-
torn inneburit att infrastrukturen gjorts tillgénglig
for flera aktorer.

I samband med att marknader liberaliserats
har det ansetts nddvandigt att reglera den fore
detta monopolistens beteende. Om denna ex-
empelvis dger och kontrollerar nédvandig infra-
struktur finns risk for att marknadens aktorer inte
ges tilltrdde till infrastrukturen pa lika villkor. I det
foljande beskrivs nagra olika metoder som har
tillampats for att Oppna tidigare monopolmarkna-
der for konkurrens.
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Tilltradesreglering

Ett satt att skapa konkurrens pa marknader som
tidigare karaktdriserats som naturliga monopol ar
att reglera tilltrddet till infrastrukturen. Genom en
tilltradesreglering ges alla foretag som vill agera
pa marknaden ratt att nyttja infrastrukturen. Nya
aktorer behover ddarmed inte anldgga infrastruk-
tur for att etablerade foretag (f.d. monopolister)
ska mota konkurrens.®

Erfarenheten visar dock att tidigare monopo-
lister inte varit sdrskilt villiga att erbjuda tilltrade
till infrastrukturen, i varje fall inte till villkor som
skapar forutsattningar for fungerande konkurrens.
Genom att sétta avgiften for infrastrukturen till-
rackligt hogt kan nya aktorter forhindras att trada
in pd marknaden. Ett annat satt f6r den f.d. mo-
nopolisten att tillskansa sig konkurrensfordelar &r
att gora infrastrukturen svaratkomlig for Gvriga
aktorer, exempelvis genom att fordrdja leveranser
eller erbjuda tjénster av lagre kvalitet. Tilltrades-
regleringar innefattar darfér normalt ndgon form
av prisreglering av infrastrukturen.®

Elmarknaden ar ett exempel pa en marknad
dar tilltradesreglering anvants for att reglera till-
tradet till elndten for transport av el. Ett annat
exempel dr marknaden for elektronisk kommu-
nikation. For att skapa forutsédttningar for en inre
marknad har en gemensam regleringsmodell for
hela EU utvecklats for marknaden for elektro-
nisk kommunikation. Problem hénférliga till att
den f.d. monopolisten (Telia) utnyttjat sin domi-
nerande stillning for att begrdnsa konkurrensen
har uppmérksammats vid flera tillfdllen och for-
anlett ingripanden med stdd av konkurrenslagen.
Exempelvis har Konkurrensverket ingripit mot
Telia nar bolaget hade planer pa att infora hogre
slutkundspriser for samtal till kunder i andra ope-
ratorers nét.” En sadan prissattning skulle minska
konsumenternas incitament att teckna abonne-
mang hos andra operatorer dn Telia och darmed
leda till en betydande konkurrensbegransning pa

marknaden. Telia forbjods dérfor att infora sadan
prissattning.®

Vertikal separation

Ett annat sdtt att hantera forekommande infra-
strukturproblem har varit att separera infrastruk-
tur fran tjansteproduktion, s.k. vertikal separation.
Pa sa sdtt kan monopolet bevaras inom infrastruk-
turen och stordriftsfordelarna tillvaratas samtidigt
som det dr mojligt att uppna konkurrens inom
tjansteproduktionen. En siddan separation kan
vara antingen strukturell eller funktionell

Strukturell separation

Vid en strukturell separation genomfors en dgar-
massig separation mellan infrastruktur och tjans-
teproduktion genom att skilja ut infrastrukturen
till ett sarskilt bolag eller en myndighet som ex-
empelvis kontrolleras av stat eller kommun. Efter-
som &dgaren av infrastrukturen saknar incitament
att snedvrida konkurrensen pa den konkurrens-
utsatta marknaden, skapas goda mdojligheter att
uppna konkurrensneutrala villkor for tilltradet till
infrastrukturen. Det blir darmed ldttare att im-
plementera tilltradesregleringen och behovet av
uppfoljning och kontroll minskar.

En nackdel med metoden &r att eventuella
samproduktionsfordelar och synergieffekter mel-
lan infrastrukturbolaget och produktionen inte
kan utnyttjas samt att investeringsincitamenten
riskerar att forsdmras. Den tekniska utvecklingen
inom marknaden {or elektronisk kommunikation
har sedan marknaden regelreformerades varit
stark. Denna utveckling har bidragit till att det bli-
vit majligt for foretag att anldgga ny infrastruktur,
varmed &ven infrastrukturen borjat utsdttas for
konkurrens.

Jarnvagsmarknaden &r ett exempel pa en
marknad dér strukturell separation har genom-
forts i viktiga delar. Detta skedde 1988 ndr Ban-
verket bildades och banhallarfunktionen skiljdes
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fran SJ. Kontrollen 6ver tilltradet till infrastruktu-
ren lag dock ldnge kvar hos SJ och fortfarande lig-
ger viktiga funktioner av gemensam karaktar kvar
hos marknadsaktérerna. Aven inom elmarknaden
har strukturell separation genomforts for vissa
delar av verksamheten. Ar 1992 skiljdes stam-
nétet frdn ddvarande Statens vattenfallsverk och
dgandet 6ver stamnatet verfordes till affarsverket
Svenska kraftnat.?

Funktionell separation

Vid en funktionell separation kvarstar dgandet av
infrastrukturen och produktionsdelen inom sam-
ma foretag. Daremot vidtas organisatoriska atgar-
der for att skilja verksamheterna ét. Foretag som
dger nodvandig infrastruktur och samtidigt bedri-
ver konkurrensutsatt verksamhet tvingas ddrmed
att skilja verksamheterna frdn varandra och redo-
visa dessa separat.

Ett problem med en saddan atgird ér, liksom
vid tilltrddesregleringar, att det &r svart att kon-
trollera att monopolverksamheten inte anvdnds
for att ge infrastrukturdgaren foredelar gentemot
konkurrenterna. Sddana fordelar kan uppnds ex-
empelvis genom s.k. korsubventionering, vilket
innebdr att kostnader fran den konkurrensutsatta
verksamheten fors till monopolverksamheten.
Dérigenom kan hogre reglerade priser inom mo-
nopolet motiveras. En annan risk &r att dgaren av
infrastrukturen tillskansar sig konkurrensfordelar
genom informationsutbyte mellan verksamhe-
terna.

For att en funktionell separation ska vara
verkningsfull kravs darfor att det infors styrande
regleringar och sanktioner, exempelvis i form av
beteendemaissiga dtaganden eller dlagganden. Det
kan dock vara svart att med hjélp av sddana regle-
ringar uppnd samma grad av konkurrensneutrali-
tet som vid en strukturell separation. En funktio-
nell separation kan ddremot vara en ”second best”
16sning nar det inte ar mojligt att genomféra en
strukturell separation, exempelvis pga. att mark-

naden redan privatiserats och offentlig sektor inte
langre kontrollerar infrastrukturen. Detta forut-
sdtter dock att dtgdarden ar proportionell och inte
snedvrider konkurrensen eller hdmmar utveck-
lingen pa marknaden.

Infrastrukturklubbar

Andra satt att 16sa problem forknippade med
naturliga monopol har varit att bilda s.k. infra-
strukturklubbar. Losningen innebar att de foretag
som konkurrerar pa tjanstemarknaden tillsam-
mans dger infrastrukturen dar stordriftsfordelar
foreligger. Incitamenten att diskriminera nagon
av konkurrenterna inom klubben elimineras och
behovet av reglering och kontroll minskar. Det
finns déremot risk for att intrdde fran nya akto-
rer forsvaras genom att dessa inte ges tilltrade till
infrastrukturen pa lika villkor. Dessutom riskerar
infrastrukturklubbarna bidra till att det blir lattare
for konkurrenterna att samordna och koordinera
exempelvis priserna.!®

Infrastrukturklubbar férekommer exempelvis
inom bankmarknaden déar flera banker gemen-
samt dger betalningssystem, sasom Bankgirot,
och vissa centrala funktioner pa marknaden fér
kontantuttag i uttagsautomater.! Dartill pagar ett
omfattande arbete for att skapa en inre marknad,
kallad Single Euro Payments Area, for betalningar
inom EU. Malet &r att skapa en struktur for betal-
ningar som ska gora det lika enkelt att betala inom
EU som inom det egna landet.!? For att infrastruk-
turklubbar ska leda till vél fungerande marknader
krévs savil transparanta tilltrddesregler som tro-
vardig tillsyn.
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3.5 Fungerande konkurrens kraver effektiva regler

Nér en marknad regelreformeras overfors makt
fran reglerande myndighet eller fran tidigare mo-
nopolfdretag till marknaden, dvs. till konsumenter
och producenter. Det racker dock séllan att ta bort
regler for att dstadkomma effektiva marknader.
Tvértom &r det vanligt att det krévs fler regler och
mer omfattande tillsyn &n tidigare for att markna-
den ska fungera effektivt.® Diskussionen fran fo-
regdende avsnitt om hur gemensam infrastruktur
kan goras tillganglig for alla foretag pa markna-
den visar pa ett tydligt sddant exempel.

Regler som styr, paverkar eller kringgardar
alla former av naringsverksamhet maste vara ut-
formade och anpassade for de mal och syften de
ar satta att uppfylla. Ingen marknad fungerar utan
regler. Samtidigt far reglerna inte vara sa manga
eller svara att folja att de kvdver forutsattningarna
eller avskracker foretagen fran att agera pa mark-
naden. Krangliga, icke &ndamalsenliga regler som
ar tids- och resurskravande for marknadens ak-
torer hammar etablering och konkurrens, sarskilt
fran ett smaforetagarperspektiv.

Konkurrenslagen och sektorspecifik reglering
utgor de legala ramarna for konkurrensen och har
till syfte att frimja konkurrensen och stévja kon-
kurrensbegrdnsande beteenden pd marknader.

Konkurrenslagen

Konkurrenslagen (1993:20) bygger pa EG-réttens
konkurrensregler och syftar till att skapa 6vergri-
pande spelregler och undanréja hinder for effektiv
konkurrens mellan foretag pa marknader. Lagen
innehaller tva férbud, namligen férbud mot sam-
arbete som begransar konkurrensen och férbud
for foretag att missbruka en dominerande stall-
ning.

Forbudet mot konkurrensbegransande sam-
arbete innebdr att konkurrerande foretag inte far
komma 6verens om priser, rabatter, leveransvill-
kor eller att dela upp marknaden mellan sig. Fér
att ett sddant samarbete ska anses strida mot la-
gens bestammelser krévs att syftet med samarbe-
tet har varit att begrdnsa eller snedvrida konkur-
rensen pa ett markbart sitt eller att det gett ett
sadant resultat.

Det andra forbudet innebar att féretag som &r
sa starka att de kan agera utan héansyn till kunder
och konkurrenter inte far missbruka denna stall-
ning genom exempelvis underprissattning och le-
veransvagran. Sadana beteende skulle férsvara for
konkurrerande foretag att etablera sig pa markna-
den, vilket péd sikt drabbar konsumenterna genom
hogre priser och lagre produktutveckling.

Konkurrenslagen dr asymmetrisk i den me-
ningen att den stéller hardare krav p& domineran-
de foretag dn pa foretag med en liten marknads-
andel. Detta innebér att det kan vara tillatet for
mindre aktorer att agera pa ett visst sdtt, samtidigt
som detta dr forbjudet for ett dominerande fore-
tag. Orsaken till denna asymmetri &r att en atgard
som i det senare fallet hdmmar konkurrensen kan
vara en viktig férutsattning for att mindre foretag
ska kunna hévda sig gentemot det dominerande
foretaget.

Det dr Konkurrensverket som utdvar tillsyn
6ver konkurrenslagen. Verket har ddarmed befo-
genhet att stoppa ett konkurrensbegransande
samarbete eller ett foretag som missbrukar sin
dominerande stillning genom att dldgga foreta-
get eller foretagen att upphora med lagovertra-
delsen. Om foretaget inte fOljer detta aldggande
kan verket vicka talan i tingsrdtten om att vite ska
utdomas.
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egelverk som skyddar nya foretag

mot exempelvis missbruk fran en
dominerande aktor, kan dessutom

Konkurrensverket kan dven vacka talan i
tingsrdtt om att fOretag som overtratt konkur-
renslagens forbud ska doémas till att betala en
konkurrensskadeavgift (boter). Syftet med detta
ar att konkurrenslagen ska ha en férebyggande
effekt pa foretagens agerande. Om tillimpningen
av lagen fungerar effektivt minskar risken for att
foretag dgnar sig at konkurrensbegransande verk-
samhet. Regelverk som skyddar nya féretag mot
exempelvis missbruk frdn en dominerande aktor
kan dessutom bidra till att frimja nyetablering av
foretag pa marknader.

Eftersom tidigare monopolister ménga gdnger
behaller en dominerande stéllning, ar det framfo-
rallt missbruksbestimmelsen som tillimpats for
att motverka och undanrdja konkurrensbegrans-
ningar pa regelreformerade marknader. Som ex-
empel kan SAS Eurobonussystem for inrikesflyget
ndmnas. Bonussystemet innebar inldsningar pa
marknaden eftersom det ckade kostnaderna for
konsumenterna att byta bolag. Konsumenterna
gavs darmed incitament att anlita samma bolag
flera ganger. Eftersom bonussystemet skapade
kundlojalitet som i sin tur reducerade intresset
for nya aktorer att trada in pa marknaden, ansags
forfarandet strida mot missbruksbestdimmelsen i
konkurrenslagen.

bidra till att fraimja nyetablering

av foretag pa marknader.”

Enligt Konkurrensverkets analyser bidrog bo-
nusprogrammet till ett hogre biljettpris for SAS
affdrsresendrer bade jamfdrt med andra bolag och
jamfort med tidsperioder utan bonusprogram.
Mot denna bakgrund édlade Konkurrensverket
SAS vid vite av 100 miljoner kronor att fr.o.m.
12 december 1999 inte tillimpa existerande eller
liknande flygbonusprogram. Efter &verklagande
fran SAS faststélldes i allt vasentligt Konkur-
rensverkets beslut.!®

Ingripanden med stdd av konkurrenslagen
har dven varit nddvandiga for att motverka kon-
kurrensproblem som uppstatt av att Telia, Posten
och SJ missbrukat sin dominerande stéllning pa
marknaden.’

Sektorspecifik reglering

Liksom konkurrenslagen syftar sektorspecifik
regleringtill att uppratthalla och frimja konkurren-
sen pa marknader. Sektorspecifik reglering utgér
dven ett viktigt verktyg for att skapa konkurrens.
Exempelvis har olika former av sektorspecifik re-
glering, sasom inforandet av forval for fast telefoni
ar 1999 och inférandet av nummerportabilitet for
mobila teletjanster ar 2001, inom marknaden f6r
elektronisk kommunikation bidragit till att under-



Val fungerande marknader for ett konkurrenskraftigt Sverige « Konkurrensverket 31

latta for konsumenterna att anlita olika operatorer.
Rérligheten och konkurrensen pa marknaden har
ddarmed framjats. Genom sektorspecifik reglering
har det &ven varit mojligt att reglera tilltradet till
infrastrukturen eller att separera dgandet till infra-
strukturen fran tjansteproduktionen.

Aven den sektorspecifika regleringen dr
asymmetrisk. Inom marknaden for elektronisk
kommunikation innebar detta att sdrskilda krav
stdlls pa foretag med s.k. SMP-status (Significant
Market Power), dvs. foretag som bedoms ha bety-
dande marknadsinflytande. Daremot &r beviskra-
ven lagre for den sektorspecifika regleringen nér
det géller att faststélla om ett foretag har en sadan
stdllning pa marknaden.

Hur regleringen utformas har betydelse for
hur marknaden kommer att utvecklas avseende
exempelvis priser, investeringar och produktivi-
tet. Alltfor hart reglerade marknader riskerar att
begransa utrymmet for och incitamenten till ut-
veckling och innovation. Med hénsyn till risken
for regleringsmisslyckanden bor sektorspecifik
reglering endast tillimpas ndr generell konkur-
renslagstiftning inte &r tillrdcklig for att uppratt-
halla konkurrensen pa en marknad.

Som framgdr av Regelutredningen'” kommer
marknader for infrastrukturtjénster alltid att vara i

behov av starka institutioner och regelverk for att
konkurrensen ska kunna fungera effektivt. Den
tekniska utvecklingen kan dock komma att dndra
forutsattningarna pa marknaden i sddan utstrack-
ning att tilltrdde till infrastrukturen inte ldngre ut-
gor ett intrddeshinder. Darmed skapas forutsatt-
ningar for varaktig och hallbar konkurrens utan
omfattande sektorsreglering.

Inom exempelvis marknaden for elektronisk
kommunikation har utvecklingen bidragit till att
minska kostnaderna i sa stor utstrdckning att det
inom vissa omraden blivit mojligt for nya foretag
att anligga egen infrastruktur. Aven infrastruktu-
ren har darmed borjat utséttas for konkurrens och
de stordriftsfordelar som tidigare utgjort grunden
for naturliga monopol har borjat fa en allt mindre
betydelse.

I takt med att intrddeshindren pd markna-
den forsvinner, minskar behovet av sérreglering.
Tanken é&r att lagen (2003:398) om elektronisk
kommunikation ska fasas ut allteftersom konkur-
rensen pa marknaden tilltar. An sé lange har dock
konkurrensforhallandena inte ansetts vara till-
rackligt gynnsamma for att enbart generell kon-
kurrenslagstiftning ska kunna vara styrande.®

3.6 Marknader kraver kontroll och tillsyn

For att marknader ska fungera effektivt krévs, for-
utom ett dndamalsenligt regelverk, att det finns
starka och effektiva institutioner som tillimpar
samt utovar kontroll och tillsyn 6ver dessa regler.
Alla marknadsaktorer ska kunna lita pad likabe-
handling infor lagen. Om tillsynen av marknader
ar svag eller otillrdcklig och kontrollfunktionen

ineffektiv eller icke dndamalsenlig finns inga ga-
rantier for att lika spelregler kan gélla eller upp-
rdtthallas. Detta ger upphov till ineffektiva mark-
nader.

Eftersom de flesta marknader dr dynamiska
och standigt utvecklas ar det viktigt att regelver-
ket kontinuerligt anpassas till forutsittningarna i
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omvarlden. Sarskilt viktigt dr det att f6lja utveck-
lingen pa regelreformerade marknader, eftersom
regelreformer manga gdnger medfdr oférutsedda
effekter. Tillsynsmyndigheten bor darfér ha man-
dat och initiativkraft att foresla regelforandringar.

Inom exempelvis marknaden for elektronisk
kommunikation har tillsynsmyndigheten i upp-
gift att folja upp och kontrollera utvecklingen
pa marknaden. Myndigheten ska &ven foresla
forandringar i lagstiftningen som kravs for att
astadkomma effektiv konkurrens. I detta upp-
drag innefattas att kontinuerligt utvdrdera beho-
vet av sektorspecifik reglering. En sddan bedom-
ning sker utifran tre kumulativa kriterier’®. Om
dessa kriterier dr uppfyllda finns férutsattningar
for fungerande konkurrens varmed marknaden
inte anses vara i behov av nagon sdrreglering.
Syftet med sadan utvérdering dr att undvika ono-
dig reglering pa marknader dar generell konkur-

renslagstiftning ar tillrdcklig for att uppratthalla
konkurrensen.

Det ligger som regel inte i det dominerande
foretagets intresse att fa till stdnd snabba 16sning-
ar av problem och konflikter mellan marknadens
aktorer. For att motverka att etablerade foretag
far otillborliga konkurrensfordelar gentemot nya
konkurrenter dr det angeldget att det finns snabba
och effektiva tvistlosningsmekanismer. I annat fall
riskerar investeringsbendgenheten att hdmmas
och nya foretag blir mindre bendgna att trdda in
pa marknaden.

For att kunna beivra regelovertradelser &r det
saledes viktigt att det finns starka och oberoende
regleringsmyndigheter. Det dr dessutom viktigt
att rattsvasendet och domstolarna har resurser,
forméga, beredskap och kompetens att fatta ef-
fektiva och végledande beslut i mal och tviste-
drenden inom rimlig tid.

3.7 Konkurrensen pa regelreformerade marknader

kan forbattras

Sverige var relativt tidigt ute med att regelrefor-
mera och 6ppna marknader foér konkurrens och
dr for ndrvarande ett av de mest liberala lainderna
i OECD. Trots det aterstar en del forbéttringspo-
tential inom dessa omraden.

Regelreformerna ar inte fardiga

I en rapport fran Statskontoret? framgar att de
regelreformer som vidtagits inom marknaden
for inrikesflyg samt el-, post-, tele-, jarnvdg- och
taximarknaden i stor utstrackning bidragit till att
undanréja eller minska flera konkurrensbegrans-

ningar och etableringshinder. Aven Regelutred-
ningen?, som studerat dessa marknader, ger stod
for denna slutsats. Trots det bedémdes samtliga
marknader vara i behov av ytterligare atgéarder.

Av utredningen framgar att ingen av de stu-
derade marknaderna kunde sédgas vara fullt kon-
kurrensutsatta. Pa samtliga marknader bedomdes
ndgon form av etableringshinder fortfarande rada.
Omfattningen av dessa hinder varierade dock
mellan olika marknader.

Bortsett fran taximarknaden férekom na-
gon form av flaskhals eller kapacitetsbrist, tek-
niskt handelshinder eller dylikt som begransade
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konkurrensen inom samtliga studerade mark-
nader. PA el- och jarnvdgsmarknaden kvarstar
dessutom formella monopol inom delar av mark-
naden. PA elmarknaden rdder monopol inom nat-
verksamheten och pd jarnvdgsmarknaden har SJ
monopol inom lénsamma delar av langvéga per-
sontrafik.

For att konkurrensen ska fungera effektivt
kravs att konsumenterna ar valinformerade och
har goda forutsdttningar att paverka produktio-
nen och forbattra marknadens funktionssatt. Pa
vissa av de regelreformerade marknaderna har
det visat sig att konsumenterna varit relativt oror-
liga och att de inte utnyttjat mojligheten att vélja
bland olika alternativ. Detta kan bl.a. forklaras
av att informationen varit svartillgénglig och att
mojligheten till jimforelser mellan olika leveran-
torer varit begrdnsad. En annan orsak ar att byte
av leverantdr varit forenat med betydande kostna-
der, s.k. omstéllningskostnader eller inlasnings-
effekter. Inom exempelvis el- och telemarknad-
erna har darfor olika reformer vidtagits for att ka
konsumenternas rorlighet pa marknaden.”? Som
redan framgatt har konkurrensproblem hanfor-
liga till konsumenternas omstéllningskostnader
pa marknaden for inrikesflyg atgardas med hjalp
av konkurrenslagen.

Av Statskontorets* utredning framgick att
konsumentrorlighet inom marknaderna for el,
tele och taxi var lag. Liknande problem har upp-
marksammats inom bankmarknaden.” Enligt
Capgeminis arliga internationella bankrapport
framgar att priserna pa banktjadnster ckat med
ndstan fem procent pa ett ar samtidigt som priset
pa banktjanster internationellt sett blivit lagre.?
Detta kan bl.a. forklaras av att marknaden bestar
av ett fatal stora aktorer och att konsumentrorlig-
heten ér relativt lag. For att 6ka konkurrensen pa
marknaden kan det darfor kravas insatser for att
Oka konsumenternas kunskap om marknadens
utbud.

Bristande kontroll och tillsyn

Saval Regelutredningen?” som Statskontoret® har
konstaterat att konkurrensdvervakningen dr svag
och tillsynsansvaret oklart fordelat mellan myn-
digheterna som ska styra och 6vervaka markna-
derna. Vidare framgar att regler och rattsinstitu-
tioner fungerar langsamt. En orsak till att tvister
uppstar ar att foretag som &dger nddvandig infra-
struktur dven dr verksamma inom tjansteproduk-
tionen. Dessa foretag kan darmed ha starka motiv
att fordrdja eller forhindra implementeringen av
savdl konkurrenslag som en tilltrddesreglering
som ska bidra till att stdrka konkurrensen pa
marknaden.

For att lagstiftningen ska fungera dndamals-
enligt och effektivt och ddarmed avskracka foretag
frén att agera pa ett satt som hdmmar konkur-
rensen, dr det viktigt att det finns goda sanktions-
mdjligheter och att domstolsprocesser drivs bade
snabbt och framgangsrikt. Det kan dock konsta-
teras att det i flera storre konkurrensrattsarenden
tagit lang tid att faststdlla den slutliga domen.
Utover en ofta krdvande och komplicerad bevis-
process har detta inneburit att vigledande avgo-
randen inte kommit inom rimlig tid. Den oviss-
het som foreligger under denna period riskerar
att minska foretagens incitament att investera i
verksamheten. Vetskapen om att det kan ta ldng
tid for att f4 upprattelse mot dominerande foretag
som missbrukat sin marknadsmakt, riskerar aven
att hdmma intresset for nyintrade pa marknaden.
Liknande brister har kunnat skénjas vid tillamp-
ningen av sektorspecifik konkurrensframjande
lagstiftning.

Frdgan om effektiva sanktionssystem och
domstolsprocesser bor ses i ljuset av globalise-
ringen och de omfattande reformer som skett
inom EU da tidigare monopolmarknader 6ppnats
for konkurrens. For att sdkerstdlla marknadens
funktionssatt och en fungerande konkurrens har
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dessa fordndringar stéllt krav pé sérskild lagstift-
ning. Detta har bidragit till att nya maltyper till-
forts och antalet mal i domstol dkat.?

Konkurrensverket har dock kunnat konstatera
att det allménna réttsvasendet inte har dimensio-
nerats for att méta de krav som dessa forandringar
bidragit till. Exempelvis tycks den kompetens som
kravs for att doma i komplicerade marknadsrela-
terade mal ofta saknas i domstolarna. Dessutom
ar likartade maltyper spridda &ver olika domstolar
vilket riskera leda till en mindre enhetlig rattstill-
lampning.

Resultatet av denna utveckling har blivit langa
handldggningstider och osékerhet for aktorerna
betraffande deras langsiktiga agerande, vilket ska-
pat samhallsekonomiska kostnader. Sérskilt inom
lattrorliga och fordanderliga marknader ar det vik-
tigt att tvistlosningsmekanismen fungerar effek-
tivt. Marknaden for elektronisk kommunikation
dr saledes ett exempel pd en marknad ddr dom-
stolsvdsendets ineffektivitet inneburit betydande
problem.®

3.8 Fortsatt regelreformering behovs

Anpassa och harmonisera

Erfarenheter fran flera regelreformerade markna-
der visar att féretagskoncentrationen tenderar att
vara hog och att den f.d. monopolisten i flera fall
bevarat sin dominerande stéllning pa marknaden.
For att reducera risken for att den f.d. monopo-
listen agerar pé ett icke konkurrensneutralt satt
ar det nodvandigt att tilltrddesvillkor och annan
lagreglering kontinuerligt utvdrderas och anpas-
sas till radande marknadsforutsattningar.

Vad géller elmarknaden har Konkurrensverket
exempelvis framfort att konkurrensutsatt verksam-
het bor skiljas organisatoriskt fran icke konkurrens-
utsatt verksamhet. Problem med exempelvis kors-
subventionering och otillborligt informationsutbyte
som snedvrider konkurrensen reduceras ddrmed.
Liknande atgarder foreslogs av Regelutredningen
och i Statskontorets rapport. Det finns dessutom be-
hov av att vidta atgarder for att framja och under-

latta utbyggnad av befintliga anldggningar liksom
investeringar i ny elproduktion.®

I takt med att branscher utvecklas och mark-
nader blir alltmer internationella okar behovet
av att harmonisera regelverken sa att sektorsreg-
leringen inte utgor ett hinder {6r den utveckling
som globaliseringen medfor. Exempelvis bygger
lagen om elektronisk kommunikation pa EG-reg-
lering som syftar till att dstadkomma ett harmoni-
serat regelverk for marknaden och darigenom 6ka
konkurrensen och rorligheten for dessa tjanster
inom EU.

Aven marknader som tidigare varit mer el-
ler mindre nationella har paverkats av globalise-
ringen och &r darfér i behov av mer harmonise-
rade regelverk. For ndrvarande pagar exempelvis
en utredning for ckad konkurrens pa marknaden
for persontransporter pa jarnvdg.® I uppdraget
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innefattas bl.a. att féresla de forandringar som f6l-
jer av EG-direktiv om 6ppning av jarnvagsmark-
naden for internationell persontrafik.

For att oka konkurrensen pa elmarknaden
har Konkurrensverket framfort att forutsattning-
arna for internationell konkurrens pa marknaden
bor utnyttjas i storre utstrackning. Verket har mot
bakgrund av detta foreslagit att dverforingskapa-
citeten mellan Sverige och andra lander, sarskilt
de nordiska landerna, bor oka. For att underlatta
for internationell konkurrens kan det dven kréavas
att regelverken harmoniseras. Samarbetet mellan
de nordiska tillsynsmyndigheterna bor dessutom
starkas for att effektivsera konkurrensbevakningen
pa marknaden.®

Effektivisera tillsynen

Som framgatt ovan ar effektiv kontroll och tillsyn
viktiga forutsdttningar for att regler ska kunna
fungera dndamalsenligt. Erfarenheter pavisar
brister i systemet som bl.a. bidragit till att det ta-
git lang tid innan domstolsdrenden natt till ett
slutligt avgorande. De ambitioner som finns i Lis-
sabonfordraget och Lissabonstrategin stiller en-
ligt Konkurrensverket krav pé att det nationella
sanktionssystemet och domstolarna effektiviseras
inom saval konkurrensratten som annan lagstift-
ning inom det konkurrenspolitiska omradet.*

I betankandet En ny konkurrenslag® har orsa-
kerna till de ldnga tidsutdrakterna undersokts och
forslag pa atgdrder som kan bidra till forbattrad
kvalitet pa Konkurrensverkets utredningar och
processforing lamnats. Exempelvis foreslds att
Konkurrensverket ska f& besluta om konkurrens-
skadeavgift i fall som inte &r tvistiga och att kon-
kurrenslagens sanktionsregler ska utvidgas med
bestdimmelser om naringsférbud for individer som
overtrader forbudet mot konkurrensbegransande
samarbete. Dartill foreslas att det ska bli majligt
att déma ut hogre konkurrensskadeavgifter for
foretag som deltagit i en kartell.

Den proposition®* som sedermera overlam-
nades till riksdagen innehdller inga betydande
strukturella foredndringar i forhallande till ndmn-
da betdnkande. Det aterstar att se huruvida fore-
slagna atgdrder kommer att vara tillrdckliga for att
effektivisera tillimpningen av konkurrenslagen.
Avsikten dr att den nya konkurrenslagen ska trada
i kraft 1 november 2008.

Vad giller frigan om domstolarnas besluts-
kompetens har Konkurrensverket &dven upp-
marksammat brister inom upphandlingsomradet.
Irapporten Lansratternas domar konstaterar Kon-
kurrensverket att likartade drenden manga gang-
er leder till olika beslut. Antalet domstolar som
provar mal enligt upphandlingslagarna bor darfor
koncentreras till ett mindre antal domstolar.*’

For att forkorta beslutsprocessen och astad-
komma en enhetligare rattstillimpning har Kon-
kurrensverket® framfort att marknadsrelaterade
mal bor samlas under en enda domstol. Darige-
nom skapas béttre forutsattningar att uppna den
kompetens som &r nédvandig for att déma vid
denna typ av mal.

Naér det giller sektorspecifik reglering inom
omrddet elektronisk kommunikation har stats-
makterna vidtagit atgdrder for att oka effektivi-
teten i och minska tidsutdrékten for besluten.
Fordandringarna innebdr exempelvis att dverkla-
gandeinstanserna reducerats och att kammarét-
ten blir sista instans for prévning av mal enligt
lagen om elektronisk kommunikation. Dessutom
begransas mdjligheten att efter en viss tid abe-
ropa nya omstdndigheter och bevis i ldnsrétten
och mojligheten att aberopa nya omstdndigheter
till kammarréatten begransas till de fall det bedoms
foreligga synnerliga skél.®

For att uppna effektivare kontroll och tillsyn
pa andra regelreformerade marknader bor Gver-
klagandeprocessen aven for andra reglerings-
myndigheters beslut utvarderas.
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Konkurrensutsatt offentlig sektor Tillvaxtpotentialen inom branschen &ar dock

Sedan 1990-talet har Sverige legat i framkant nér
det géller att regelreformera tidigare konkurrens-
skyddade verksamheter. Trots detta kvarstar legala
konkurrenshinder pad marknader och liberalise-
ringsarbetet tycks ha minskat i intensitet.*

Eftersom offentligt dgande och avsaknad av
konkurrens riskerar att hdimma effektivitets- och
produktivitetsutvecklingen, dr det angeldget att se
over de marknader som for ndrvarande &dr konkur-
rensskyddade och underséka mdgjligheterna att
Oppna dessa for konkurrens. Exempel pa markna-
der som nyligen varit féremal for sadana under-
sokningar dr marknaden for flygtrafiktjanster och
apoteksmarknaden.”

Ett omrdde dédr konkurrenstrycket ménga
ganger varit svagt dr verksamheter for offentligt
finansierade tjanster. Eftersom kommuner och
landsting &r skyldiga att erbjuda invanarna exem-
pelvis vard och omsorg vid behov och i huvudsak
finansiera verksamheten med offentliga medel, &r
efterfrigan (och darmed marknaden) for privat
finansierad vard och omsorg ytterst begransad.
Kommuner och landsting avgor sjdlva om priva-
ta foretag ska fa utfora de offentligt finansierade
tjdnsterna. Det rader sdledes ett s.k. finansiellt
monopol pa manga av dessa marknader.

Intresset for konkurrenslosningar inom of-
fentlig sektor har dock varit relativt svagt. Endast
omkring 10 procent av de s.k. vélfardstjansterna
bedrivs av privata aktorer.? Mogjligheterna till
okad effektivitet och innovationsbendgenhet ge-
nom konkurrens har alltsa inte utnyttjas till fullo.

I flera undersokningar konstateras att manga
vélfardstjanster praglas av en hdg inkomstelastici-
tet, vilket innebar att vi kommer att vilja spendera
en allt storre andel av védr inkomst pa dessa tjans-
ter i takt med att vi blir rikare. I anledning av detta
kan bl.a. hélso- och sjukvardssektorn antas utgora
en potentiell tillvéxtbransch.#

begrdnsad sé lange offentliga myndigheter valjer
att producera dessa tjanster i egen regi. Detta be-
ror pa att kommunala och landstingskommunala
producenter, pga. kommunallagens bestdmmel-
ser, i princip aldrig kommer att kunna expandera
for att tillgodose efterfraigan som finns utanfor
den lokala marknaden.*

Privata foretag har ddremot helt andra méj-
ligheter att expandera, ndr de vl slagit sig in pa
en marknad. Eftersom efterfrigan pa helt pri-
vat finansierade vélfdrdstjanster fortfarande
ar liten, kan de offentligt finansierade tjdns-
terna utgdra en nodvandig grogrund for till-
vixt inom den privat finansierade marknaden.
I vissa fall skulle det d@ven kunna skapa forut-
sdttningar for svensk export inom branschen.®
Om kommuner och landsting véljer att i forsta
hand producera halso- och sjukvard, omsorg och
utbildning i offentlig regi utestédngs privata entre-
prendrer fran marknaden och tillviaxtpotentialen
gar forlorad. Det ar darfor angeldget att konkur-
rensen inom offentlig sektor framjas.

Henrekson och Stenkula* framhaller att det
finns flera alternativa sétt att konkurrensutsitta
offentlig sektor. Alla former inbegriper saval for-
delar som nackdelar och ingen av dem kan for-
véntas fungera problemfritt.

For nédrvarande har ett arbete initierats inom
vard- och omsorgssektorn i syfte att reformera
stora delar av sektorn. En viktig del i reformarbe-
tet har varit att forbattra forutsattningarna for att
konkurrensutsétta verksamheterna med hjilp av
s.k. valfrihetssystem. Ett sddant system innebér att
foretag kan ansdka om att fa utfora de offentligt
finansierade tjédnsterna. Under forutséttning att
foretagen uppfyller de krav som stalls pa verksam-
heten finns inget hinder for etablering pad mark-
naden. Daremot garanteras foretagen inte nagon
forsaljning. Individen véljer sjélv vem som ska ut-
fora varden och finansieringen foljer detta val.
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i forsta hand producera hélso- och sjukvard,
omsorg och utbildning i offentlig regi

utestdngs privata entreprendrer fran marknaden
och tillvaxtpotentialen gar forlorad.

Det ar darfor angeldget att konkurrensen

Intresset for valfrihetssystem har okat de se-
naste dren. Det har emellertid varit oklart huru-
vida det varit forenligt med upphandlingslagstift-
ningen att konkurrensutsdtta verksamheten pa
detta sitt. En utredare tillsattes darfor varen 2007
for att utreda méjligheten att tillimpa valfrihets-
system inom socialtjanstens omrade samt ldmna
forslag pa nodvindiga lagférandringar. I anled-
ning av detta presenterade utredaren ett forslag
till ny lag om valfrihetssystem. Genom inféran-
det av en sadan lag elimineras osdkerheten kring
modellens laglighet.”” Att doma av det intresse
for valfrihetssystem som har kunna skdnjas inom
flera kommuner &r det rimligt att anta att denna
regelreform kommer att leda till att nya markna-
der 6ppnas for konkurrens.

For att stdrka ratten till valfrihet inom primaér-
varden tillsattes under sommaren 2007 dessutom
en utredare fOr att utreda mojligheterna att infora
fri etableringsratt pd denna marknad. I utredning-
ens delbetankande foreslds att den foreslagna la-
gen om valfrihetssystem ska vara tvingande for
primérvardsverksamhet inom landstingen.*

Det dr emellertid inte alla marknader som ar
lampade for den typ av konkurrenslosningar som
valfrihetsmodellen utgor. Exempelvis kan forde-

inom offentlig sektor framjas.”

larna med modellen antas vara begrdnsade pa
marknaden fér ambulanstjanster. Andra konkur-
renslosningar, sdsom entreprenadupphandling,
kan darfor vara att foredra.

Konkurrensverket har i flera sammanhang
framfort att konkurrensen pa manga upphand-
lingsmarknader skulle kunna forbéttras.* Exem-
pelvis visar erfarenheter att det funnits brister i
bestallarnas kompetens och att de upphandlade
verksamheterna inte f0ljs upp och kontrolleras i
tillrdcklig utstrdckning. Det har dven forekommit
klagomal mot att egenregin (dvs. den offentliga
verksamheten) ges fordelar gentemot privata f6-
retag. Klagomalen har exempelvis gallt att egen-
regin inte behover svara for samtliga kostnader
som verksamheten medfor. Marknadens aktorer
agerar ddarmed inte under konkurrensneutrala
forhallanden.

I néstfoljande kapitel utvecklas de konkur-
rensproblem som riskerar att uppsta nar offentliga
och privata aktorer agerar pa samma marknad i
konkurrens med varandra. For att skapa forut-
sattningar for foretag och den svenska ekonomin
att bli konkurrenskraftiga i en globaliserad varld
ar det angeldget att komma till ratta med dessa
problem.
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4 OFFENTLIG NARINGSVERKSAMHET
SKAPAR KONKURRENSPROBLEM

I detta kapitel redogors for de problem som kan uppsta pa marknader nar offentliga och

privata aktorer konkurrerar med varandra.! Ofta handlar det om att dessa aktorer inte agerar

pa lika villkor. Offentlig niringsverksamhet riskerar darfor att tranga undan effektiv privat

produktion och forsvarar for foretagen att etablera sig och expandera pa marknader.

P4 langre sikt riskerar detta leda till att Sveriges
konkurrenskraft blir simre dn vad som annars
skulle vara fallet, varmed svenska foretag kan fa
det svdrare att hédvda sig internationellt. Dess-
utom ar de offentliga aktérernas méjligheter att
expandera manga ganger begrdnsade av lagar och
forordningar. De undantrangningseffekter som
offentlig naringsverksamhet har pa marknader

riskerar darfor att begransa mojligheterna for till-
véxt och nyforetagande, framforallt inom tjanste-
sektorn. Eftersom Oppnare marknader skulle
komma konsumenterna till del genom storre
tillgdnglighet och béttre service, dr det angeldget
att atgarder vidtas for att komma till rdtta med de
konkurrensproblem som uppstar i métet mellan
offentlig och privat néaringsverksamhet.

4.1 Motiv till offentlig naringsverksamhet

Det finns flera olika motiv till varfér kommuner
och landsting samt statliga myndigheter bedriver
uppdrags- eller nadringsverksamhet pa konkur-
rensmarknader. Verksamheter dér det foreligger
naturliga monopol liksom offentligt finansierade
tjdnster, dr exempel pa marknader dér offentliga
aktorer av tradition manga ganger varit ensamma
producenter. Nar marknader 6ppnats for konkur-
rens dr det manga ganger vanligt att saval privata
som offentliga aktorer agerar som producenter
pa marknaden och darmed konkurrerar med var-
andra.

Det forekommer dven att offentliga aktorer
bedriver verksamhet som traditionellt uppratthalls

av det privata ndringslivet. Ett motiv till sddan
produktion kan vara att dessa tjanster inte tillhan-
dahdlls pa annat satt eller i en sddan omfattning
som dr dnskvard av samhélleliga skél. Andra mo-
tiv kan vara att det foreligger betydande sampro-
duktionsfordelar med myndighetens ovriga icke
konkurrensutsatta verksamhet eller att det rader
tillfallig 6verskottskapacitet i verksamheten.?

Om det offentliga pa olika séatt foregriper el-
ler tar &ver marknadens initiativ finns dock risk
att det offentliga ingripandet forsvarar eller omoj-
liggdr etablering av privata foretag. Det dr darfor
viktigt att det finns tydliga regler for vilken typ av
verksamhet som en myndighet far dgna sig at.
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4.2 Ramarna for det offentliga atagandet

Kommunallagen (1991:900) utgor ramen for vil-
ken typ av verksamhet en kommun far dgna sig at.
Av lagen framgar att kommunen sjélv far ta hand
om sadana angeldgenheter som é&r av allmént in-
tresse inom kommunens omrdde eller for dess
medlemmar. Utover kravet pd att verksamheten
ska vara av allmént intresse styrs den kommunala
kompetensen av de tre principerna lokaliserings-,
likstallighets- och sjédlvkostnadsprincipen.

En kommuns mojlighet att bedriva narings-
verksamhet begrdnsas normalt till omraden som
kan bendmnas ”sedvanlig kommunal affdrverk-
samhet”, sdsom bostadsforetag, tvétterier, el-, gas-,
och vdarmeverk, renhallningsverk samt buss- och

sparvagsforetag. Huvudregeln dr att en kommun
endast i undantagsfall har ratt att bedriva na-
ringsverksamhet pa konkurrensmarknader. Enligt
rittspraxis finns tva sddana undantag, namligen
anknytningskompetens och forsdljning av tillfal-
lig 6verskottsproduktion.

For statliga myndigheter saknas fortfarande
reglering i lag. Ramarna utgors istéllet av de mal,
riktlinjer och rekommendationer som finns i de
forvaltningspolitiska styrdokumenten, bl.a. in-
struktioner och regleringsbrev.? Sddana riktlinjer
dr dock av mindre styrande och vagledande ka-
raktédr an en lagreglering.

4.3 Omfattningen av myndigheternas

naringsverksamhet

Som framgar av avsnitt 2.2 har Sverige en stor of-
fentlig sektor jamfort med manga andra lander.
Aven de offentliga aktorernas néringsverksamhet
dr omfattande och spanner Over ett stort antal
branscher. Det saknas dock sdkra uppgifter om
hur omfattande den verksamhet dr som staten,
kommuner och landsting bedriver i konkurrens
med privata foretag.

Ett sétt att soka fa en uppfattning om fore-
komsten av ndringsverksamhet inom det statliga
omradet dr genom uppgifter om myndigheternas
avgiftsintakter. Enligt Ekonomistyrningsverket
(ESV)* uppgick de totala avgiftsintdkterna for de
statliga myndigheterna (exklusive affdrsverken)
ar 2006 till omkring 55,4 miljarder kronor. For af-
tarsverken uppgick den totala forsdljningen till
knappt 14 miljarder kronor detta ar. Eftersom av-
giftsintdkter bade kan komma fran forséljning pa

en 6ppen marknad eller vara av mer tvaingsmassig
art, ger dessa uppgifter inget svar pa frdgan om
omfattningen av offentlig naringsverksamhet som
sker i konkurrens med privata aktorer.

Av myndigheternas avgifter avsag omkring
43,5 miljarder (knappt 79 procent av de totala
intdkterna) avgifter frdn uppdragsverksamheten.
Motsvarande belopp for affdrsverken uppgick till
omkring 9 miljarder kronor (knappt 65 procent av
de totala intdkterna). Med uppdragsverksamhet
avses normalt nar myndigheter férser andra myn-
digheter med tjanster mot en &verenskommen
ersattning. Det férekommer dven att myndigheter
dgnar sig at uppdragsverksamhet pa konkurrens-
marknader.s

Konsult- och utbildningstjanster dr vanliga
exempel pa uppdragsverksamhet som efterfragas
saval inom som utanfor den statliga sektorn.
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Det ér de statliga myndigheterna som sjélva
avgdr om de intékter de redovisar for ESV ska be-
traktas som uppdragsverksamhet eller offentlig-
rattslig verksamheté. Uppgifterna kan darfor skilja
sig 4t mellan olika myndigheter och ar.

Ar 2006 uppgick forsaliningen till aktorer ut-
anfor statsforvaltningen till knappt 26,4 miljarder
kronor (ca 48 procent av de totala avgiftsintak-
terna). Om dven affdrsverkens’ forsdljning utanfor
statsforvaltningen inkluderas uppgick forséljning-
en till externa aktorer till knappt 39,7 miljarder
kronor. Omkring 95 procent av affdrsverkens in-
takter harrdrde fran externa aktorer.?

Det saknas emellertid uppgifter om hur stor
del av myndigheternas och affarsverkens upp-
dragsverksamhet som avser forsdljning till aktorer
utanfor statsforvaltningen. Dessutom saknas upp-
gifter om i vilken utstrdckning statliga myndighe-
ters forsaljning av varor och tjanster till andra stat-
liga myndigheter skett i konkurrens med andra
aktorer.

Pa uppdrag av Forvaltningskommittén har
Statskontoret® genomfort en kartldggning av i
vilken omfattning statliga myndigheter bedriver
verksamhet pa konkurrensutsatta marknader. Av
kartldggningen framgar att myndigheters konkur-

rensutsatta verksamhet uppgick till ca 25 miljar-
der kronor ar 2006. I jamforelse med motsvaran-
de undersokning avseende ar 1998 framstar det,
enligt Statskontoret, som att myndigheter i storre
utstrackning &n tidigare bedriver verksamhet pa
konkurrensmarknader.

Det finns saledes viss information om i vil-
ken omfattning naringsverksamhet bedrivs i stat-
lig regi. Vad giller kommunal verksamhet saknas
dock helt uppgifter om i vilken utstrackning na-
ringsverksamhet bedrivs i forvaltningsform. Dar-
emot finns uppgifter om i vilken omfattning na-
ringsverksamhet bedrivs i kommunala bolag.

Ar 2006 omsatte kommunal- och landstings-
dgda bolag drygt 170 miljarder kronor. En vdsent-
lig del av omséttningen harror frdn bostads- och
energiféretag. Det saknas dock statistik dver hur
stor del av dessa verksamheter som &r konkur-
rensutsatt. Bolagens huvudsakliga verksamhet
kan ndmligen vara skyddad medan en sidoverk-
samhet ar konkurrensutsatt, eller vice versa.!!
Konkurrensutsatt verksamhet bedrivs dessutom
ofta i forvaltningsform, vilket inte fangas upp av
statistiken.

4.4 Uppmarksammade konkurrensproblem

Redogorelsen i foregdende avsnitt indikerar att
offentliga aktorer i stor utstrdckning bedriver
uppdrags- eller ndringsverksamhet pa konkur-
rensutsatta marknader. En genomgang av antalet
klagomal till Konkurrensverket visar att det finns
betydande konflikter pa marknader dédr offent-
liga och privata aktorer agerar i konkurrens med
varandra. Omkring 12 procent av de tips och kla-
gomal som kom in till Konkurrensverket &r 2007
handlade om att offentliga aktdrer dgnar sig at
otillborlig naringsverksamhet.

Konkurrensverket'? har tidigare latit under-
soka pa vilket satt foretag far problem med of-
fentliga aktorers verksamhet pa marknader. Av
undersokningen framgar att ungefdr en tredjedel
av de tillfrigade foretagen moéter konkurrens fran
offentliga aktorer, varav ca 40 procent upplever
detta som ett mycket stort problem.

Det &r framforallt sma foretag som drabbas av
de konkurrensproblem som kan uppsta vid mo-
tet mellan offentlig och privat ndringsverksamhet.
Problemen handlar ofta om att foretag upplever
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att de inte konkurrerar pa lika villkor som offent-
liga aktorer. Tre konfliktomraden ar sérskilt fram-
trddande. Det vanligaste klagomalet galler fore-
komsten av olika former av stdd och bidrag som
gor att den offentliga verksamheten inte behover
béra sina egna kostnader. Andra vanliga klagomal
ar att myndighetsrollen kombineras med nérings-
verksamhet och att information fran myndighets-
rollen vidareutnyttjas for kommersiella syften.

Det finns médnga utredningar som pekar pa
dessa problem. I det f6ljande beskrivs problemen
ndrmare med ndgra empiriska exempel. Dessa &r
endast ett axplock fran en lang lista. Av en rapport
fran Svenskt Naringsliv’® framgar exempelvis hur
statliga myndigheter sdsom Vagverket, Banverket,
Forsakringskassan, Forsvarets Radioanstalt och
Jordbruksverket konkurrerar pa marknader under
icke konkurrensneutrala férhéllanden. Andra ex-
empel som inte tas upp i denna rapport dr mark-
naden for arbetskraftsférmedling och kommunal
kollektivtrafik.!

Offentliga subventioner

Genomgéangen av Konkurrensverkets inkomna
klagomal visar att det vanligaste problemet som
privata aktorer moter i konkurrens med offentliga
aktorer ar att den offentliga verksamheten pd olika
sdtt subventioneras med offentliga medel. Under
sddana forhallanden kan den offentliga aktoren
sdtta priser som inte tdcker verksamhetens kost-
nader, s.k. underprissattning. Detta gor att privata
foretag har svart att hdvda sig pa marknaden.

Orsaken till att sddan underprissdttning ut-
gor ett problem ér att ineffektiv verksamhet kan
finansieras genom skattemedel. De ldga priserna
bekostas ddrmed av medborgarna genom hogre
skattesatser. | praktiken innebér det att samhallets
resurser inte utnyttjas effektivt, eftersom produk-
tion fran mer effektiva foretag riskerar att tréngas
undan.

Subventioner frdan monopolverksamhet

Konkurrenssnedvridande subventioner kan ta sig
uttryck pa manga olika satt. Som framgar av kapitel
tre kan problem exempelvis uppsté da en offentlig
aktor har en reglerad monopolstéllning samtidigt
som denne &r verksam inom konkurrensutsatta
marknader med anknytning till monopolverk-
samheten. Under dessa férhéllanden finns risk att
forsdljningsintdkter fran monopolverksamheten
anvands for att hélla nere priserna pa den konkur-
rensutsatta marknaden, s.k. korssubventionering.
Enligt Konkurrensradet'® dr detta den vanligaste
formen av subvention

Problemet med underprissattning genom
korssubventionering uppmarksammas bl.a.
i en rapport, utarbetad av Naturvardsverket!®
i samrad med Konkurrensverket, som
behandlar marknaden for avfallshantering.
Av rapporten framgar att de privata
aktorerna pa avfallsmarknaden uttryckt
misstankar mot att de kommunala
aktorerna subventionerar den konkurrens-
utsatta verksamheten via ett hogt pris inom
den konkurrensskyddade delen av avfalls-
marknaden, som garanteras av allmanna
medel. Ett antal exempel i rapporten ger
stod for dessa konkurrensproblem. Den 1juli
2007 avskaffades den kommunala ensam-
ratten for hantering av farligt avfall. Dar-
emot kvarstar monopolet for hanteringen
av hushallssopor.?
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Subventioner frdn anslagsfinansierad verksamhet dighetsform, inte har samma konkursrisk som pri-

En annan, men liknande, typ av subvention kan
uppsta om konkurrensutsatt verksamhet bedrivs
integrerat med anslagsfinansierad verksamhet.
Sadana férhéllanden kan leda till att den konkur-
rensutsatta verksamheten vid prissattningen inte
belastas med de faktiska kostnader som verksam-
heten ger upphov till, exempelvis kapital-, lokal-
och lénekostnader. Till saken hor att offentlig
verksambhet, i synnerhet om den bedrivs i myn-

Lantmateriverket har vid flera tillfallen anklagats
for s.k. underprissattning, pga. att den konkurrens-
utsatta verksamheten subventionerats genom
anslag fran myndighetsutévningen.
Ar 2005 uppgick Lantmiteriets forsiljning av
varor och tjanster, sdsom bearbetade databaser,
kartor och mobil positionering/lokalisering,
till kopare utanfor statsforvaltningen till
394 miljoner kronor. 8

Ar1994 uppmirksammade Konkurrensverket
att Metria, som ingar i Lantmateriet och bland
annat utfor konsultuppdrag inom matning, berak-
ning och kartlaggning, lamnat anbud att utfora
aktuella tjanster till ett pris som understeg
de direkta kostnaderna. Nastan tio ar senare
pavisade Statskontoret att det fortfarande fanns
brister med den ekonomiska atskillnaden
mellan den anslagsfinansierade och den kon-

vata foretag. Orsaken till det &r att verksamheten
ytterst garanteras av den allmdnna skattebasen.
Mojligheten till lan, garantier och andra former av
finansiella tillskott fran stat och kommun innebar
vidare att den finansiella risken ar mindre for of-
fentliga aktorer. Darmed har offentlig verksamhet
som regel ldgre kapitalkostnad &n verksamhet

som bedrivs i privat regi.

kurrensutsatta verksamheten. Mot bakgrund av
de marknadsstérningar och fortroendeforluster
som kunnat konstateras till f6ljd av Lantmateri-
verkets uppdragsverksamhet pa konkurrensutsat-
ta marknader, foreslog Lantmateriutredningen?
att stora delar av Lantmateriets konkurrensut-
satta verksamhet skulle upphora eller avskiljas
organisatoriskt och ekonomiskt med krav pa full
kostnadstackning.

Regeringen 6verlamnade nyligen en proposi-
tion till riksdagen av vilken framgar att Lantmate-
riverkets uppdragsverksamhet bor fortydigas och
avgransas innehallsmassigt. Som en foljd av detta
foreslas att den fristaende forlagsverksamheten,
Kartforlaget, Kartcentrum och Kartbutiken vid
den statliga lantmaterimyndigheten saljs.?
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Underprissdttning vid forsdlining av
overskottsproduktion

Vidareutnyttjande av information

Som framgar av avsnitt 4.1 kan det vid tillfallig
overskottsproduktion vara motiverat for offent-
liga aktorer att bedriva verksamhet som normalt
tillhandahélls av den privata sektorn. Det &r un-
der sadana forutsdttningar tilldtet, enligt kom-
munallagen, for kommuner att tillfalligt verka pa
konkurrensutsatta marknader utanfér den kom-
munala kompetensen. Exempel pa kommunal
verksamhet dar dverskottskapacitet kan uppsta ar
tvatteriverksamhet, resebyraverksamhet, konfe-
rensverksambhet, vixtodling och tryckeritjdanster.?!
I dessa situationer finns risk for att den offentliga
aktoren sdtter ett pris som enbart motsvarar de
rorliga kostnaderna vid forsdljningen av over-
skottsproduktion. Darmed motsvarar inte priset
de faktiska kostnaderna for produktionen, vilket
skapar snedvridningar i konkurrensen.

Konkurrensverket har uppmarksammat
att det finns risk for att forsaljning av
overskottsproduktion permanentas

och leder till samhallsekonomiskt ol6n-
samma investeringar. Av Tolkféormedlings-
utredningen® framgar exempelvis att de
kommunala tolkférmedlingarna dimensio-
nerats for att klara tva till tre ganger storre
efterfragan av tolktjanster @n vad som foljer
avden egna kommunens bestallningar av
tolkar. Detta beteende riskerar att tranga
undan privata aktorer fran marknaden.

Ett annat konkurrensproblem som ofta uppmaérk-
sammas grundas pa situationer dér den offentliga
aktoren har ensam eller unik tillgang till en funk-
tion (exempelvis information i form av offentliga
databaser) som dr nédvandig for produktionen av
en vara eller tjanst som denne saljer i konkurrens
med privata foretag. Den offentliga produktionen
skulle under sddana foérhédllanden kunna motive-
ras av att denne har mojlighet att utnyttja sam-
produktionsfordelar, vilket skulle kunna gynna
konsumenterna genom exempelvis lagre priser.
Under sadana forhallanden foreligger dock risk
for att myndigheten gynnar sin egen verksamhet
genom battre och billigare tillgang till den nod-
véandiga funktionen.

Problemet kan exempelvis uppsta pa mark-
nader dar offentliga myndigheter samlat in for
samhallet angeldgen information som samtidigt
har ett kommersiellt virde pa en vidareforad-
lingsmarknad. Exempel pa sadan information &r
Sjofartsverkets och Lantmateriets kartdatabaser,
SMHLI:s vdderdata och SCB:s statistiska databaser.
Dessa databaser dr kostsamma att bygga upp och
underhalla och skulle sannolikt inte finnas i nuva-
rande omfattning om de inte skattefinansierades
inom ramen for myndigheternas kdrnuppdrag.
Mojligheten for fler aktdrer att upprétta liknande
databaser &r darfor begransad.

Déremot kan grunddata om véder- eller miljo-
forhallanden anvdndas av privata aktorer for att
framstélla konsulttjanster for t.ex. lantbruk, indu-
stri och sjofart. Privata konsultféretag som behover
anvinda den insamlade informationen hamnar
ddarmed i en beroendestéllning gentemot myn-
digheten. Om dven myndigheten bedriver kon-
sultverksamhet finns risk att informationen inte
tillhandahalls marknadens aktorer pd lika villkor.
Konkurrensen pad marknaden kommer darmed att
snedvridas till nackdel for de privata aktorerna.
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Konkurrensverket lamnade i april 2008 ett for de myndigheter som saljer grunddata eller
yttrande? over ett betdnkande gallande nodvandig information till foretag som agerar
myndigheternas avgifter. | betinkandet Idmnas pa samma marknad som myndigheten. En
forslag om att sarskilda regler for myndigheternas utgangspunkt for en sadan regeléversyn, som
har koppling till EG-direktivet 2003/98/EG om
vidareutnyttjande av information fran den
offentliga sektorn (s.k. PSI-direktivet), bor vara
att myndigheter inte ska vidareforadla sadan

information och konkurrera med privata aktorer.

sarredovisning av konkurrensutsatt verksamhet
bor tas fram for att |attare upptacka och
forhindra att verksamheten subventioneras.
Detta forslag tillstyrktes av Konkurrensverket,
som samtidigt foreslog att reglerna bor skarpas

Sammanblandning av roller

| exempelvis Uppdragsarkeologiutredningens
betankande? framfors att intresse-
konflikter och foértroendeskador for
myndighetsverksamheten kan uppsta till
féljd av att Riksantikvariesimbetet (RAA)
utovar tillsyn 6ver den konkurrensutsatta
uppdragsverksamheten samtidigt som
ambetet ar en betydande producent pa
marknaden. Ar 2005 uppgick RAA:s
forsaljning utanfor statsforvaltningen till
45 miljoner kronor. Forsaljningen avsag till
exempel arkeologiska uppdrag, konsult-
verksamhet och konservering.?®

Mot bakgrund av de konkurrenspro-
blem som kan uppkomma da en offentlig
aktor har dessa dubbla roller foreslog
Uppdragsarkeologiutredningen att upp-
dragsverksamheten bor bolagiseras for att
tydligt separera verksamheten fran RAA:s
myndighetsuppgifter.

Aven i andra sammanhang &r det vanligt att klago-
mal riktas mot att den konkurrensutsatta narings-
verksamheten bedrivs i kombination med myn-
dighetsrollen. En sddan sammanblandning kan
leda till intressekonflikter mellan de olika verk-
samhetsomradena. Konkurrensproblem och for-
troendeforluster for myndigheten riskerar under
sadana forutsdttningar att uppsta pga. att kon-
kurrerande foretag som berdrs av myndighetsut-
ovningen, star i en beroendestéllning till den
offentliga aktoren.

Intressekonflikter kan dven uppsta vid offent-
liga upphandlingar da egenregienheten deltar i
konkurrens med privata utférare. Under sadana
forhéllanden riskerar konkurrensen snedvridas
pga. att egenregienheten gynnas genom férman-
ligare villkor eller avbrutna upphandlingar.?

Ett annat konkurrensproblem som uppmark-
sammats pa manga upphandlingsmarknader &r
att tilldelningen av kontrakten sker utan forega-
ende upphandling. Potentiella konkurrenter ute-
sluts darmed helt frin marknaden. Problemet har
exempelvis uppmarksammats pd avfallsmarkna-
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den dar kommuner koper tjdnster av egna avfalls-
bolag utan att det foregds av ett upphandlings-
forfarande. Ar 2007 inledde Konkurrensverket en
granskning av avfallsmarknaden med hénsyn till
upphandlingsfragorna. Denna utredning pagar
fortfarande.

Sammanblandningen mellan myndighets-
rollen och néringsverksamheten kan &dven sned-
vrida konkurrensen genom att myndighetsrollen
utgor en forsaljningskanal som ger den offentliga
verksamheten en viktig konkurrensfordel gente-
mot privata foretag. Ett sadant exempel dr Svensk
Bilprovning AB som dels bedriver myndighets-
utévning i form av kontroll och godkdnnande av

Kritik har riktats mot Skogsvardsorganisationens
(SVO) konkurrensutsatta verksamhet, vars for-
saljning till kopare utanfor statsforvaltningen
uppgick till 149 miljoner kronor ar 2005.2 Forsalj-
ningen avsag exempelvis utfardandet av skogs-
bruksplaner, rotpoststampling, skogsrojning och
plantering. En orsak till forekommande kritik ar
att myndighetens tillsynsverksamhet innebar en

fordon fran trafik- och sdkerhetssynpunkt, dels
driver verksamhet sdsom bildiagnos och saker-
hetskontroll i konkurrens med privata foretag.

Efter klagomal fran foretag som métte kon-
kurrens av Bilprovningen, exempelvis vid utfo-
randet av konditionstest av fordon, har Konkur-
rensverket foreslagit att Bilprovningens ensamratt
att utférda fordonsbesikining upphor.? Fragan
om bilprovningens monopol &r for ndrvarande
aktuell inom Naringsdepartementet. I en utred-
ning bestdlld av Naringsdepartementet lamnade
McKinsey & Company? foérslag om hur Bilprov-
ningens monopol kan avskaffas genom konkur-
rensutsattning.

direkt forsaljningskanal som ger betydande kon-
kurrensfordelar pa marknaden. Dartill har risken
for konkurrenssnedvridande subventioner fram-
forts fran flera hall. | anledning av detta foreslar
Skogsvardsutredningen® att SVO:s uppdrag-
sverksamhet skiljs fran myndighetsuppgiften.
Vidare framgar att SVO bor upphéra att bedriva
rotpoststampling pa uppdrag av skogsagare.

—_—
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4.5 Nuvarande lagstiftning loser inte problemen

Enligt Konkurrensverkets beddmning har offent-
liga aktorers nédrvaro pd konkurrensmarknader
kommit att fa en storre omfattning &n vad stat-
liga riktlinjer och kommunallagens intentioner
ger uttryck for. Det saknas tydliga gréanser for vad
det offentliga dtagandet ska omfatta. Exempelvis
definieras inte begreppet “uppdragsverksamhet”
i de statliga myndigheternas instruktioner eller
regleringsbrev.

Existerande regelverk, sasom kommunallagen
och konkurrenslagen, och frivilliga 18sningar har
inte varit tillrdckliga for att komma tillrdatta med
foreliggande problem. Av Konkurrensverkets ut-
vdrdering av Konkurrensradets rekommendatio-
ner framgdr att av totalt 28 rekommendationer
under perioden 2002-2003 hade radets yttranden
foljts i endast fem fall. I vriga fall var radets re-
kommendationer utan effekt. Tva av de tillfragade
foretagen uppgav dven att de slagits ut frdn mark-
naden som en foljd av den verksamhet som Kon-
kurrensradet kritiserat.

Kommunallagen
Kommunallagen sitter ramen for den verksam-
het som kommuner far bedriva. Det finns ddremot
inga detaljerade bestaimmelser om vilka uppgifter
som hor till den allménna kompetensen, vilket
bla. beror pa att samhallet utvecklas och markna-
der fordndras over tiden. Det dr darfor oklart vilka
verksamheter en kommun far bedriva och i vilken
omfattning. Detta har bidragit till att kommunala
aktorer i vissa fall bedriver naringsverksamhet som
lika gérna skulle kunna bedrivas av privata foretag
Det har dock visat sig vara svart for foretag att i
domstol fa sin sak provad i de fall kommuner agerar
pa konkurrensmarknader och snedvrider konkur-
rensen. For det forsta dr det enligt kommunallagen
endast beslut som kan 6verklagas. Det forekom-
mer emellertid att verksamheter startas utan att det

foregas av ett officiellt beslut. Sddan verksamhet ar
overhuvudtaget inte majlig att 6verklaga. Detsam-
ma géller bade for beslut och for verksamhet som
bedrivs av kommunala bolag.

For det andra &dr det endast medlemmar i
kommunen, dvs. de som ar folkbokforda eller dger
fastighet i kommunen, som har rétt att dverklaga
ett kommunalt beslut. Det innebér att foretag som
hyr sina lokaler i kommunen eller féretag i andra
kommuner som drabbas av kommunens nérings-
verksamhet inte kan 6verklaga beslutet. For att ett
kommunalt beslut ska kunna upphévas maste det
dessutom o&verklagas senast tre veckor efter att
beslutet fattades. Eftersom det kan vara svart att
forutse vilka effekter ett visst kommunalt beslut
kan ha for verksamheten, ar det endast ett fatal
beslut som rér kommunal néringsverksamhet
som overklagas.

Svarigheterna att fa till stind en prévning av
huruvida en verksamhet dr forenlig med den kom-
munala kompetensen eller ej innebar att kommu-
nallagen saknar mekanismer, kontrollfunktioner
och sanktioner som lampar sig for att komma till
ratta med aktuella konkurrensfragor.

Konkurrenslagen

Det har visat sig svart att med stod av konkurrensla-
gen komma till ratta med problem som uppkom-
mer av offentlig naringsverksamhet. En vanlig an-
ledning till detta ar att den offentliga aktoren inte
haft en dominerande stéllning i konkurrenslagens
mening och att det varit svart att visa att subven-
tionen foranlett en sadan underprisséttning som
strider mot lagens bestdmmelser. Erfarenheterna
visar saledes att konkurrenslagen generellt sett
inte varit ett effektivt medel for att komma till rat-
ta med forhéllanden dar konkurrensutsatt verk-
samhet subventioneras med allmédnna medel och
dér myndigheter haller laga priser.
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foretag inte sker pa lika villkor

m konkurrensen med privata

riskerar det att tringa undan

annan mer effektiv produktion.”

4.6 Forslag pa lampliga I6sningar

Om konkurrensen med privata foretag inte sker
pa lika villkor riskerar det att trdnga undan an-
nan mer effektiv produktion. Aven osikerhet om
de offentliga aktorernas framtida beteenden och
instabila spelregler paverkar foretagens etable-
ringsvilja negativt. Sammanblandning av myn-
dighetsuppgifter med néringsverksamhet riskerar
dessutom leda till att myndigheters kommersiella
verksamhet inkrdktar pa forvaltningens effekti-
vitet och att myndighetens fortroende bland all-
ménheten skadas.

I foljande avsnitt redovisas ndgra av Konkur-
rensverkets forslag till 16sningar pa foreliggande
problem.

Fortydliga gransen
for det offentliga atagandet

Som namns i avsnitt 4.2 sdtter kommunallagen
ramarna for vilken typ av verksamhet en kommun
far dgna sig at. For statliga myndigheter utgors
dessa ramar av de forvaltningspolitiska styrdo-
kumenten, bl.a. instruktioner och regleringsbrev,
som anger mal och riktlinjer fér den statliga verk-
samheten.?* Centrala budskap i dessa dokument
ar att statens uppgifter ska renodlas och att upp-

gifter som inte hor till statens kdrnomraden ska
avvecklas eller overldtas till nagon annan. Trots
detta visar en utredning av Statskontoret® att det
manga ganger saknas motiv i styrningen av myn-
digheter till varfér dessa bedriver néringsverk-
samhet pa konkurrensmarknader.

Ar 2006 gav regeringen Forvaltningskommit-
tén i uppdrag att se 6ver den statliga forvaltning-
ens uppgifter och organisation, bl.a. med avseende
pa myndigheters konkurrensutsatta verksamhet.
Av utredningsdirektivet® framgdr att reformar-
betet i Sverige har avtagit och att omprévningen
av det statliga dtagandet har minskat i omfattning
under 2000-talet. Detta har kommit att innebdra
att myndigheter i hog grad bedriver verksamhet
pa konkurrensmarknader. I anledning av detta
behdvs tydligare granser for vad som bor omfat-
tas av det statliga dtagandet och vad som bor vara
reserverat for det privata néringslivet. Utredaren
ska darfor lamna forslag om vilka 6vergripande
principer som bor gélla vid organisering av stats-
forvaltningen. Utgangspunkten ska enligt direkti-
vet vara att framtidens myndigheter ska fokusera
pa statens kdrnuppgifter. Utredningens slutbetan-
kande ska presenteras i december 2008.
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Infor forbud mot konkurrens-
snedvridande subventioner

Av avsnitt 4.5 framgar att det med géllande lag-
stiftning kan vara svart att fa provat i domstol nér

offentlig naringsverksamhet antas snedvrida kon-
kurrensen. Mot bakgrund av ett forslag fran Kon-
kurrensradet har Naringsdepartementet* utarbe-
tat en promemoria med forslag om att infora en
s.k. konfliktlosningsregel i konkurrenslagen med
syfte att forhindra konkurrenssnedvridande be-
teenden fran offentliga aktorer. Forslaget innebar
att offentlig verksamhet som hammar konkurren-
sen ska kunna férbjudas av Marknadsdomstolen.
Ett sddant forbud bér kunna férenas med vite. Av
budgetpropositionen for 2008 framgar att reger-
ingen under aret avser att presentera ett forslag
om en sidan regel.

Konkurrensverkets standpunkter

Existerande regelverk och frivilliga 16sningar har
inte varit tillrdckliga for att 16sa problemet med
offentlig naringsverksamhet pd konkurrensmark-
nader. En uppenbar brist i regelverket ar svarighe-
ten att fa till stind en provning av lagligheten i en
kommunal néringsverksamhet. Konkurrensver-
ket anser darfor att en statlig myndighet bor ges
mdjlighet att initiera en provning av huruvida en
kommunal verksamhet dr forenlig med kommu-
nallagens bestimmelser.

Ett fortsatt arbete behdvs ockséd for att for-
tydliga nér det ska vara tillatet for kommuner att
bedriva néringsverksamhet. Nar det galler verk-
samheten inom staten anser Konkurrensverket
att frdgan bor fortydligas i myndighets- och av-
giftsférordningen.

Mot bakgrund av svérigheten att uppna konkur-
rensneutralitet mellan offentliga och privata aktorer
ar det angelédget att den offentliga sektorns verk-
samheter renodlas. Konkurrensverket anser darfor
att det bor inforas ett forbud for myndigheter att i
storre omfattning bedriva affdrsverksamhet och sélja
produkter pa konkurrensmarknader. Undantag fran
forbudet bér kunna medges av regeringen efter det
att en konsekvensanalys har gjorts.*

Som framgar av redogorelsen i detta kapitel finns
risk for att privata foretag missgynnas pa mark-
nader dér offentliga aktorer bedriver néringsverk-
samhet. En orsak till detta kan vara att verksam-
het som bedrivs av offentliga akttrer pa olika stt
subventioneras med medel fran anslagsfinansie-
rad eller konkurrensskyddad verksamhet. Sadana
subventioner dr av ondo eftersom det riskerar att
tranga undan produktion fran effektivare foretag.
Erfarenheter visar att konkurrenslagstiftningen
inte ar ett &ndamalsenligt verktyg for att 10sa det-
ta problem. Enligt EG-fordragets statsstodsregler
ar stod* som under en tredrsperiod Overstiger
200 000 euro (ca 18 miljoner kronor) forbjudna
om detta riskerar att snedvrida konkurrensen och
paverkar handeln mellan medlemsstaterna. Det
ar dock Konkurrensverkets mening att dven stod
som uppgar till betydligt ldgre belopp kan sned-
vrida konkurrensen pé nationell nivd och hindra
nya foretag att komma in pd lokala marknader.
Det ar darfor angeldget att dven sadan stodgiv-
ning undviks.

Av de nordiska ldanderna har Danmark kom-
mit langst i arbetet med att avhjdlpa denna typ av
konkurrensproblem. Ar 2000 inférdes en regel i
den danska konkurrenslagen som kompletterar
EG-fordragets statsstodsregler. Syftet med regeln
ar att minska forekomsten av subventioner dven
inom sadan offentlig naringsverksamhet som inte
paverkar handeln mellan medlemsstaterna. Re-
geln gor det mojligt for den danska konkurrens-
myndigheten att besluta om att ett statligt stod
ska upphora och aterbetalas.

I Nederldnderna har ett lagforslag utarbetats
med syfte att fortydliga vilka regler som bor gélla
for offentlig verksamhet pa konkurrensmarkna-
der. Forslaget innebar bl.a. férbud mot korssub-
ventionering och vidareutnyttjande av informa-
tion som inte erbjuds alla aktorer pa lika villkor.
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Forslaget innebdr dven att den konkurrensutsatta
verksamheten maste separeras organisatoriskt
frdn myndighetsuppgiften.’’

Konkurrensverkets standpunkter

Det saknas for ndrvarande regler i Sverige som pa
ett effektivt satt kan bidra till att dtgdrda problem
med offentliga subventioner pa konkurrensmark-
nader. Konkurrensverket har darfér foreslagit
att Sverige, pad samma sdtt som i Danmark och
Nederlanderna, bor infora en nationellt utfor-
mad reglering av offentliga subventioner. Detta
foranledde riksdagen att anmoda regeringen att
aterkomma till riksdagen i anledning av Konkur-
rensverkets forslag.®

Sarredovisa offentlig
naringsverksamhet

Erfarenheter fran Danmark visar att en lag som
reglerar férekomsten av offentliga subventioner i
vissa fall inte ar tillracklig for att komma tillratta
med forekommande konkurrensproblem. En be-
gransning vid tillimpningen av den danska lagen
ar att det kan vara svart att utreda eventuella 6ver-
tradelser av férbudet om verksamheterna inte ar
redovisningsmadssigt atskilda.

Lagen (2005:590) om insyn i vissa finansiella
forbindelser m.m. (den s.k. transparenslagen) ar
ett viktigt komplement till EG-fordragets stats-
stodsregler. Denna lag stéller krav pa myndigheter
och offentliga foretag att sarskilja verksamheten i
olika delar och att eventuella 6verforingar av med-
el mellan dessa delar ska redovisas. Syftet med sa-
dan redovisning ar framfor allt att tydliggora om
foretagsverksamheten pa olika satt erhaller stod
fran offentliga medel eller om det férekommer s.k.
korssubventionering.

Med hjalp av transparenslagen kan upptack-
ten av subventioner och stdd som snedvrider kon-
kurrensen underléttas. Det &r dock enbart foretag

som omsétter mer dn 40 miljoner euro (omkring
360 miljoner kronor) per ar som omfattas av trans-
parenslagens krav om separat redovisning. Trans-
parenslagen é&r, liksom statsstodsreglerna, séledes
inte anpassad for att upptdcka mindre stod som
kan bidra till att snedvrida konkurrensen pa na-
tionella eller lokala marknader.

Konkurrensverkets standpunkter

For att minska risken foér konkurrenssnedvrid-
ningar eller att forvaltningens fortroende bland
allmédnheten skadas, har Konkurrensverket tidi-
gare anfort att det bor inforas en regel i exempelvis
myndighetsférordningen (2007:515) och kommu-
nallagen som stéller krav pa tydlig organisatorisk
och redovisningsmaéssig atskillnad mellan kom-
mersiell verksamhet (utféraruppgifter) och Gvriga
myndighetsuppgifter.

I detta avseende skulle transparenslagen kun-
na utgora ett betydelsefullt verktyg. Lagens hoga
troskelvarde innebér dock att manga av de akto-
rer som bidrar till aktuella problem inte berdrs av
lagens krav pa bl.a. sdrredovisning. For att lattare
upptdcka konkurrenssnedvridande subventioner
inom offentlig sektor bér ndmnda troskelvéarde
sankas. En forutsdttning for en sddan sidnkning
dr att det infors en nationell reglering av konkur-
renssnedvridande stdd, sa att de stod som upp-
tdcks ocksa kan atgardas.
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5 SAMMANFATTANDE SLUTSATSER OCH FORSLAG

Globaliseringen har bidragit till att marknader har kunnat 6ppnas for internationell konkurrens,

vilket inneburit att konkurrenstrycket pa manga marknader har starkts. Eftersom konkurrens stimulerar

till okad effektivitet och utveckling, skapas forutsiattningar for okad vilfard.

For att den svenska ekonomin ska kunna skorda
frukterna av de mojligheter som globaliseringen
innebér och kunna anpassas till nya forutsattning-
ar krévs att statsmakterna och myndigheter agerar
pa ett stt som skapar forutsattningar for val fung-
erande konkurrens pa saval nationella som lokala
marknader. Under sddana forutsattningar kan
svenska foretag bli starka och konkurrenskraftiga
gentemot internationella konkurrenter. En effek-
tiv anpassnings- och omstruktureringsprocess le-
der ocksa till 6kad vélfard och konsumentnytta.

I denna rapport framgar att ineffektiva reg-
leringar och svaga institutioner samt offentlig
ndringsverksamhet pd konkurrensmarknader
riskerar leda till att effektiva foretag slas ut fran

marknader eller att etablering och utveckling av
nya foretag motverkas. Instabila spelregler och
osdkerhet om réttstillimpningen riskerar dessut-
om att leda till att foretagens intresse att utveckla
nya produkter och att investera pd marknader
begransas. Forutsédttningarna for konkurrens och
tillvaxt minskar darmed.

I detta kapitel lamnas forslag pa 6vergripande
atgarder som bor vidtas for att den svenska eko-
nomin ska sté rustad for och kunna dra férdelar av
den pagaende globaliseringen. Dessa forslag be-
hover utvecklas och omsattas i konkreta atgarder
som kan utgora en del av en sammanhéngande
svensk konkurrenspolitik.
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5.1 Effektivisera institutioner och regelverk

Flera av de regelreformerade marknaderna har
haft karaktdren av naturliga monopol. Nar sddana
marknader 6ppnas for konkurrens &r det vanligt
att den tidigare monopolisten bevarar sin domi-
nerande stéllning efter marknadséppnandet. En
orsak till detta kan vara att den f.d. monopolisten
bevarar kontrollen 6ver nodvandig infrastruktur.
For att motverka att den dominerande ak-
toren forsoker utnyttja sin marknadsmakt for att
tillskansa sig konkurrensfordelar, dr det viktigt
att det finns regler som stévjar sadant beteende.
En forutséttning for att dessa regler ska fungera
effektivt dr att det finns effektiva tillsynsmyndig-
heter och starka institutioner som foljer upp och
kontrollerar att regelverken efterlevs och att det

rdder fungerande konkurrens. Om detta arbete
inte sker dandamalsenligt riskerar fortroendet for
marknadens institutioner att forsvagas, vilket i sin
tur riskerar leda till att intresset for nyintrdde och
investeringar minskar.

I anledning av detta anser Konkurrensverket
att tillsynsmyndigheterna bor férses med effektiva
sanktionsmojligheter och att rattstilliampningen
bor effektiviseras. Detta skulle bidra till att till-
synsmyndigheterna blir kraftfulla och att besluten
far en 6kad preventiv effekt. Vidare ar det viktigt
att domstolarna har tillrécklig kompetens. Mark-
nadsrelaterade mél bor ddrfoér samlas under en
domstol.

5.2 Effektivisera offentlig sektor med privata inslag

De regelreformeringar som paborjades under
1990-talet innebar att ett flertal marknader &pp-
nades for konkurrens. Stora delar av den offent-
liga sektorn, sdrskilt kommunala verksamheter
sasom vard, och omsorg, bedrivs dock fortfarande
i offentlig regi. P4 dessa marknader rader ett s.k.
finansiellt monopol. Det storsta hindret for pri-
vata foretag att etablera sig pa dessa marknader ar
att kommuner och landsting véljer att inte ppna
dessa for alternativa utforare.

Eftersom inkomstelasticiteten for manga val-
fardstjanster dr hog, kan efterfragan pa dessa
tjdnster vantas oka i takt med att vi blir allt rikare.
Det dr darfor rimligt att anta att exempelvis vard-
och omsorgssektorn utgdr en potentiell tillvaxt-

bransch. Mdjligheterna fér kommunala utforare
att expandera begransas emellertid av kommu-
nallagens bestimmelser.

For att kunna ta tillvara den tillvixtpotential
som finns inom dessa branscher ar det nodvandigt
att marknader for offentligt finansierade tjanster
Oppnas for konkurrens. Battre mojligheter for pri-
vata aktorer att trdda in pa marknader for offent-
ligt finansierade tjénster kan dessutom skapa for-
utsdttningar for 6kad svensk export. Kommuner
och landsting bor dérfér undersoka mojligheterna
att tillimpa olika konkurrenslosningar, sdsom en-
treprenadupphandling och valfrihetssystem, inom
dessa omraden.
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et bor i princip vara forbjudet
for offentliga aktorer att

5.3 Begransa offentlig naringsverksamhet

Genomgangen i denna rapport visar att offentliga
aktorer i betydande omfattning bedriver upp-
drags- eller ndringsverksamhet i konkurrens med
privata aktorer. Svarigheterna att uppna konkur-
rensneutralitet mellan offentliga och privata akto-
rer innebar en risk for att det offentligas narvaro
pa marknader tranger undan eller oméjliggor eta-
blering av privata effektivare foretag. Samhallets
resurser kommer ddrmed inte att utnyttjas sa ef-
fektivt som mojligt.

For att komma till rdtta med dessa problem
anser Konkurrensverket att det bor fortydligas nar
det ska vara tillatet for offentliga aktorer att bedri-
va nadringsverksamhet. Det bor i princip vara for-
bjudet for offentliga aktorer att bedriva narings-
verksamhet pa konkurrensutsatta marknader.
Undantag fran férbudet bor dock kunna medges

av regeringen efter det att en konsekvensanalys
har gjorts.

Erfarenheter visar att existerande regelverk
och frivilliga l6sningar inte varit tillrdckliga for
att komma tillrdtta med de problem som uppstar
ndr kommuner som bedriver naringsverksamhet
utanfor den kommunala kompetensen. Eftersom
mdjligheterna att fd kommunala beslut provade &r
begransade har det visat sig svart {or foretag att fa
upprattelse mot kommuner som i detta avseende
6verskrider sina befogenheter.

Konkurrensverket anser darfor att méjlighe-
terna att prova om en verksambhet &r forenlig med
kommunallagen bor forbéttras. Dessutom bor ef-
fektiva sanktionsmojligheter mot kommuner som
bedriver otillaten naringsverksamhet inforas.
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5.4 Framja internationell konkurrens i Sverige

Erfarenheter visar att foretagskoncentrationen
pa manga regelreformerade marknader tende-
rar att vara hog, i varje fall initialt, och att kon-
kurrenstrycket dr begrdnsat. Globaliseringen och
internationaliseringen har bidragit till att manga
marknader bdrjat utséttas for allt hogre konkur-
rens inte minst fran stora internationella foretag.
For att skapa forutsdttningar for internationell
konkurrens pa de regelreformerade marknaderna
dr det ménga ganger nddvandigt att de nationella
regelverken anpassas och harmoniseras. I EU pa-
gar sadant harmoniseringsarbete inom exempel-
vis jarnvdgsmarknaden och marknaden for elek-
tronisk kommunikation.

Av Lissabonfordraget framgar att unionen
ska verka for en hog konkurrenskraft. Begreppet
konkurrenskraft definieras dock aldrig i fordraget.
Nagon enhetlig definition av begreppet finns inte
heller i den ekonomisk politiska diskussionen.
Det uttryckta malet att skapa hog konkurrens-
kraft skulle darfor kunna ge stod for att tillimpa
en mer restriktiv internationell handelspolitik dar

frihandeln med tredje land begrédnsas och alltmer
protektionistiska dtgdrder vidtas inom EU.

Som framgar av denna rapport dr konkurrens
ett nddvandigt medel for att kunna uppnd ldng-
siktigt héllbar konkurrenskraft. For att Sverige ska
kunna ta tillvara de méjligheter som globalise-
ringen skapar och bevara sin status som vélfards-
stat dr det inte tillrdckligt att enbart harmonisera
marknader inom den Europeiska unionen. Glo-
baliseringen stracker sig langre an EU:s granser
och mojligheterna till internationell konkurrens
bor ses dven bortom denna horisont. Den svenska
regeringen bor darfor, inom ramen f6r EU-samar-
betet, verka for att framja en effektiv konkurrens
pa den inre marknaden och pa marknader utan-
fér EU. Mot bakgrund av fordragets nya malfor-
mulering bor regeringen, savél nationellt som pa
EU-niv4, verka for att innebodrden av begreppet
konkurrenskraft fortydligas. I detta sammanhang
bér dven sambandet mellan konkurrens och kon-
kurrenskraft tydliggoras.
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Fokus ligger pa tvd omrdden dar det &r sarskilt viktigt att det offentliga fin-
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