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Forord

Konkurrensverket har i sitt regleringsbrev for 2013 fatt i uppdrag
att presentera en rapport som ger en aktuell 6verblick av
konkurrensen i Sverige samt lamna forslag till konkurrens-
framjande atgarder. Uppdraget redovisas i denna rapport.

I rapporten redogors for marknadsforhallanden och forslag till
konkurrensfraimjande atgarder inom foljande utvalda marknader:
bostadsbyggande, drivmedelsforsaljning samt vuxentandvard.
Darutover behandlas ocksa konkurrens mellan offentliga och
privata aktorer bland annat mot bakgrund av det regelverk om
konkurrens-begransande offentlig saljverksamhet som infordes den
1januari 2010. Konkurrensverket utdvar aven tillsyn éver lagen om
valfrihetssystem (LOV). I rapporten redogors darfor ocksa for
Konkurrensverkets forslag om hur konkurrensen inom valfrihets-
systemen kan framjas. Konkurrensverkets forslag till hur myndig-
hetens lagtillaimpningsarbete kan effektiviseras och starkas behand-
las sarskilt. En redogorelse for myndighetens konkurrensframjande
arbete gors sist i rapporten, dar forslag som myndigheten tidigare
framfort och bedomer som fortsatt aktuella lyfts fram.

Inom ramen for det aktuella regeringsuppdraget har Konkurrens-
verket, med utgangspunkt i Statskontorets rapport Utvirderingar av
om- och avregleringar — en kartliggning (2012:10), aven analyserat
behovet av fordjupning eller komplettering av utvarderingar. Den
delen av uppdraget har redovisats separat i Konkurrensen i Sverige
2013 — Delrapport (2013:3) tidigare i ar.

Stockholm i december 2013

Dan Sjoblom
Generaldirektor
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Sammanfattning och forslag

Fokusomraden

Uppdragsformuleringen i regleringsbrevet var generellt hallen och
gav Konkurrensverket mojlighet att avgransa uppdraget pa det satt
myndigheten sjalv ansag lampligt. Efter att ha inventerat behovet
av fordjupad analys och givet ramarna for uppdraget, bedomde
Konkurrensverket att konkurrensférhallandena for bostadsbyg-
gande, drivmedelsforséljning och vuxentandvard var sarskilt
intressanta. Forutsattningarna for konkurrensneutralitet da offent-
liga aktorer verkar pa konkurrensutsatta marknader bedomdes
ocksa vara av stort intresse.

Under arbetets gang och efter interna samrad pa Konkurrensverket
har ytterligare tre omraden inkluderats i rapporten: konkurrens
inom valfrihetssystemen, effektiv konkurrenstillsyn samt en
uppfdljning av myndighetens konkurrensfrimjande arbete. Det
senare avser omraden som inte bedomdes krédva en fordjupad
analys inom ramen f0r regeringsuppdraget, men som likval ar
aktuella att fora fram i ett storre sammanhang dar konkurrensen i
Sverige star i fokus.

Konkurrensframjande atgarder for 6kat bostadsbyggande

Det byggs for fa bostader i Sverige. Den 6vervagande majoriteten
av storstadskommuner och starka tillvaxtkommuner visar upp ett
underskott pa bostader (Boverket 2013:19). Ett begransat utbud av
bostader har skapat ett mycket stort efterfragedverskott pa mark-
naden, vilket i sin tur resulterar i hoga boendepriser.



Svenska kommuner paverkar i hog grad forhallandena pa den
svenska byggmarknaden. Konkurrensverket vill sarskilt framhalla
tva omraden i samband med kommunala planprocesser som
riskerar att negativt paverka forutsattningarna for en fungerande
konkurrens pa den svenska byggmarknaden: ineffektiva plan- och
bygglovsprocesser, samt ineffektiva kommunala processer for
marktilldelning. Mindre byggforetag har i allménhet svérare att
klara av en komplicerad och svargenomtranglig plan- och bygg-
lovsprocess an storre byggentreprendrer. Den omstandigheten att
plan- och bygglovsprocessen i manga fall ar bdde komplicerad och
utdragen i tid skapar ocksa en 6kad risk for korruption vilket satter
konkurrensen ur spel. Det finns saledes goda skal att se 6ver och
om det ar mojligt att forenkla och effektivisera plan- och bygglovs-
processen dven sett ur ett konkurrens- och korruptionsperspektiv.

Konkurrensverket har under lang tid och i flera olika sammanhang
framfort asikten att komplexiteten och darmed handlaggnings-
tiderna inom den kommunala plan- och bygglovsprocessen maste
minskas. Konkurrensverket har darfor stallt sig valdigt positivt till
de forslag som presenterats i utredningen ”En effektivare plan- och
bygglovsprocess”(SOU 2013:34), i vilken Konkurrensverket med-
verkat med en sdrskild expert. Framfor allt upplever Konkurrens-
verket forslaget om slopat krav pa detaljplan som sarskilt angeldget
for att fa till stdind en mer effektiv plan- och bygglovsprocess.
Darutover presenterar utredningen ytterligare ett antal forslag som
aven de syftar till att gora plan- och byggprocessen mer transpa-
rent, effektivare och snabbare.



Konkurrensverket instimmer i utredningens bedomningar och
stodjer darfor forslagen om att bland annat:

e Slopa kravet pa detaljplan om 6versiktsplanen uppfyller vissa
kriterier. I och med detta kan en byggherre d& ansdka om
bygglov direkt pa oversiktsplanen vilket forkortar handlagg-
ningstiden.

¢ Slopa kravet pa bygglov nar en detaljplan upprattas. Darmed
tillats byggherren att bygga inom de ramar som detaljplanen
anger efter startbesked fran kommunen.

¢ Delar av detaljplanen ska upphora att gélla efter genom-
forandetidens slut. For att minska negativa konsekvenser till
foljd av inaktuella detaljplaner ska detaljplanen upphora att
gdlla da genomforandetiden gatt ut.

*  Léansstyrelsens mdjlighet att ingripa pa den grunden att ett
riksintresse inte tillgodosetts eller att mellankommunala fragor
inte samordnats pa lampligt satt bor begransas i de fall over-
siktsplanen uppfyller vissa kriterier.

*  Efter genomfdrandetidens utgang ska utrymmet f6r kommu-
nen att medge avvikelse fran en detaljplan utokas sa lange
denna avvikelse inte strider mot oversiktsplanen.

¢ Kungorelsen och granskningsskedet i dagens planprocess tas
bort och bor ersattas med en enklare procedur, bl.a. genom att
planforslag ska hallas tillgangligt p4 kommunens webbplats.

e Det maste bli enklare att upphéva detaljplaner dar genom-
forandetiden 16pt ut. Det ska vara tillrackligt med ett samrad
for att upphdva en gammal detaljplan.
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*  Formerna for grannars majlighet att invanda mot beslut bor re-
formeras. Bland annat ska endast de grannar som under
planprocessen har framfort invandningar som inte har
tillgodosetts ha majlighet att 6verklaga ett bygglov.

Darutover har Konkurrensverket identifierat bristande transparens
och konkurrensutsattning av den kommunala marktilldelningen
som ett hinder for 6kat och mer effektivt bostadsbyggande. Mot
denna bakgrund foreslar Konkurrensverket att:

* entydligare statlig reglering av den kommunala
marktilldelningsprocessen bor inféras,

¢ anbudsforfarande bor vara den vanligaste formen for
markanvisningar, och

¢ markodverlatelsen bor ske tidigare i processen.

Om redovisade forslag genomfors, bor en utvardering av forslagens
konsekvenser genomforas efter en viss tid. En sddan utvardering
kan visa pa att forslagen i nagon del behover modifieras for att
uppna de onskade och undvika eventuella oonskade konsekvenser.
En sddan utvardering kan ocksa ge svar pa om de foreslagna atgar-
derna ar tillrackliga eller om det kravs ytterligare reformer av den
kommunala plan- och bygglovsprocessen. Det ska emellertid
beaktas att de lagar och regelverk som reglerar plan- och bygglovs-
processen dr saval komplexa som manga till antalet varfor det kan
vara forenat med vissa svarigheter att fullt ut forutse alla tankbara
konsekvenser.
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Mojligheter att 6ka konkurrensen inom detaljhandeln for
drivmedel

Drivmedelspriser paverkar manga foretags kostnader saval som
utgifter hos manga hushall i landet. Det finns darfor ett naturligt
intresse i samhallet for prisforandringar och for prisskillnader pa
detaljhandelsmarknaden f6r drivmedel. Samtidigt har marknaden
koncentrerats under 2000-talet och domineras i dag av fyra stora
aktorer. Mot denna bakgrund har Konkurrensverket valt att
granska konkurrensforhallandena pa detaljhandelsmarknaden for
drivmedel. Analysen har fokuserat pa prissattningen pa marknaden
med tonvikt pa eventuella priscykler och regionala skillnader, samt
huruvida den 6kade marknadskoncentrationen har lett till att mark-
nadens dominerande aktorer uppvisar tecken pa 6kad samordning
av sina priser.

Analysen identifierar ett tydligt men svagt veckomonster dar
pumppriserna dr som hogst pa tisdag och torsdag eftermiddag.
Undantaget ar Stockholm och glesbygd, dar priserna dr mer jamna
over veckan. Med avseende pa geografiska skillnader, ar prisniva-
erna lagst i Goteborg dar pristopparna ockséa ar som hogst. En
intressant observation, som den underliggande statistiken inte kan
forklara, ar att prisnivéerna i glesbygd &r i princip desamma som i
Stockholmsomradet. Detta dr overraskande, da stationer i glesbygd
forvantas mota lagst konkurrenstryck medan den hogre stations-
tatheten i Stockholmsomradet borde bidra till hardare konkurrens
och avspeglas i lagre priser.

En viktig aspekt som paverkar forutsattningarna for konkurrens pa
marknaden utgors av dgarstrukturen. Det ar tydligt att den svenska
marknaden kannetecknas av en hog grad av vertikal integration,

vilket innebar att bolagens huvudkontor till stor del kan kontrollera
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prissattningen dven pa lokala marknader och anpassa priserna till
lokala konkurrensférhallanden. Att det handlar om homogena
produkter och att pristransparensen dr hog bidrar ocksa till att
drivmedelspriserna inom ett visst geografiskt omrade tenderar att
foljas at. Mot bakgrund av detta finner analysen att det ar oklart
vilken funktion de rekommenderade priser som bolagen publicerar
fyller for marknadens kunder.

Med avseende pa forklaringsfaktorer for just den foljsamhet i
prissattning som kan observeras, har en analys av sa kallade
koordinerade effekter genomforts inom ramen f6r uppdraget.
Hypotesen ar att minskningen av antalet aktorer pa marknaden kan
begransa konkurrensen genom att det, atminstone teoretiskt sett,
blir enklare for foretagen att koordinera sitt agerande pa markna-
den. Den ekonomiska analysen av koordinerade effekter finner inte
att den hogre marknadskoncentrationen har resulterat i att bolagen
i storre utstrackning koordinerat sin prissattning och tagit ut hogre
bruttomarginaler. Trots detta, indikerar statistik over prisutveck-
ling, bruttomarginaler och l6nsamhet att de fyra forvarv som dgde
rum mellan aren 2007 och 2010 gett upphov till vissa forandringar
pa marknaden som skulle kunna tolkas som resultat av hogre
marknadskoncentration.

Att den svenska detaljhandeln for drivmedel nu domineras av fyra
stora bolag ar oomtvistligt, vilket givetvis paverkar forutsatt-
ningarna for effektiv konkurrens mellan marknadens aktorer. Ur
konkurrenshanseende ar det viktigt att en sadan struktur inte
cementeras utan att det finns mgjlighet for mindre eller helt nya
aktorer att expandera eller trida in pa marknaden. Atgarder som
kan minska marknadens intrddeshinder bidrar darmed till battre
forutsattningar for konkurrens. De strukturférandringar som
marknaden just nu genomgar med avseende pa férandrade
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konsumtionsvanor, sammanséattning av fordonsflottan och omstall-
ning mot mer fossiloberoende drivmedelsalternativ, riskerar att
paverka forutsittningarna for en dynamisk konkurrens. Tydliga
och langsiktiga spelregler minskar osdkerheten kring marknadens
utveckling och utgor darfor en viktig forutsattning for dynamisk
konkurrens.

Mot bakgrund av analysen av drivmedelsmarknaden bedomer
Konkurrensverket att regeringen skulle kunna vidta tva atgarder
for att forbattra forutsattningarna for konkurrens pa marknaden:

* enutredning av bolagens rekommenderade prisers funktion
och mgjliga marknadseffekter, samt

* enutvdrdering av huruvida pumplagen begransar intradet till
detaljhandelsmarknaden for drivmedel.

Darutover onska Konkurrensverket sarskilt betona vikten av:

*  tydliga och langsiktiga strategier och styrmedel for den
svenska drivmedelsforsorjningen.

Konkurrensframjande atgarder pa marknaden for
vuxentandvard

Konkurrensverket kan konstatera att det finns ett utrymme for att
oka konkurrensen pa marknaden for vuxentandvard. Ett grund-
laggande problem utgors av patienternas svaga stallning och
begransade majligheter att enkelt kunna jamfora priser och kvalitet
mellan olika vardgivare. Det dr mycket mojligt att detta bidrar till
den trogrorlighet som kan observeras pa marknaden dér patienter
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sédllan byter vardgivare. Darutover ar kannedomen om det statliga
tandvardsstodet lag.

For att framja pris- och kvalitetskonkurrens maste marknadens
funktionssatt utvecklas. Framfor allt maste patienterna beredas
mojlighet att jamfora olika vardgivare utifran konkurrenspara-
metrar som pris och kvalitet. Om fler konsumenter sedan utnyttjar
mojligheten att jamfora och dven byta vardgivare, antas detta skapa
en prispress pa tandvardsatgarder. Dessutom, om kdnndeomen om
det statliga tandvardsstodet var béttre ar det mycket troligt att fler
personer an i dag skulle soka sig till tandvarden, vilket ocksa det
skulle kunna 6ka konkurrenstrycket pa vardgivarna att leverera
vard till ett rimligt pris.

Konkurrensverket lamnar dérfor foljande forslag pa hur markna-
dens funktionssatt kan utvecklas och hur patientens stéllning
starkas.

Patienterna maste ges 6kade majligheter att jamfora pris och
kvalitet mellan olika vardgivare genom att:

¢  gora det obligatoriskt for vardgivare att tillhandahalla upp-
daterade prislistor pa prisjimforelsetjansten som finns pa 1177
Vardguiden,

¢ ensarskild utredning ges i uppdrag att identifiera kvalitets-
indikatorer for tandvardstjanster som darefter inkluderas i
jamforelseverktyget som finns pa 1177 Vardguiden.
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For att pris- och kvalitetsjamforelsetjansten ska fa storsta mojliga
effekt rekommenderas att:

*  Forsakringskassan ges i uppdrag att informera om det statliga
tandvardsstodet. Informationsinsatsen ska rikta sig aven till
dem som i dag inte besoker tandvarden.

Konkurrensen stimuleras dven om det blir enklare for patienten att
byta vardgivare. Det bor déarfor 6vervagas att:

¢ infora en sammanhallen journalféring inom tandvarden.

Framjande av konkurrensneutralitet mellan offentliga och
privata aktorer

Den 6kande marknadsorienteringen inom den offentliga sektorn
som pagatt under lang tid, har inneburit att gransen mellan den
offentliga och den privata sektorn blivit mindre markerad. Offent-
liga aktorer som stat, kommun och landsting omsatter miljarder
kronor varje ar pa marknader dar de konkurrerar med privata
naringsidkare (se t.ex. SCB, 2012). Offentliga och privata aktorer
har emellertid olika grundforutsattningar for att bedriva narings-
verksamhet, vilket kan paverka konkurrensférhallandena pa
marknaden. For att jimna ut skillnaderna mellan offentliga och
privata foretag och forhindra att offentlig saljverksamhet sned-
vrider konkurrensen finns sedan 1 januari 2010 nya regler om
konkurrensbegransande offentlig sdljverksamhet i konkurrens-
lagen.!

13 kap 27-32 §§ konkurrenslagen (2008:579).
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Sedan reglerna om konkurrensbegransande offentlig saljverk-
samhet tradde i kraft har Konkurrensverket hanterat ett stort antal
arenden inom ramen for det nya regelverket. Under hosten 2013 har
Konkurrensverket gjort en uppfoljning av dem. Uppfoljningen visar
att i ett femtontal av de arenden som myndigheten utrett, har
offentliga aktorer uppgett att de avser att dndra en ifragasatt
verksamhet eller ett ifrdgasatt forfarande. Konkurrensverket
upplever detta som positivt, da sddana forandringar typiskt sett
medfor att konkurrensforutsattningarna pa marknaden forbattras
och friktionen mellan offentligt och privat foretagande minskar. Det
ar ocksa ett effektivt sdtt att komma till ratta med konkurrens-
problem jamfort med att riskera en utdragen rattsprocess om
drendet skulle tas till domstol. Nackdelen &r att mojligheten att
skapa rattspraxis minskar.

Konkurrensverkets uppfoljning visar aven att myndigheten haft
svarigheter att komma 4t vissa typer av upplevda konkurrens-
problem pa marknader dér offentliga aktorer konkurrerar med det
privata naringslivet. Det d&r bekymmersamt eftersom Konkurrens-
verket dr angeldget om att reglerna uppnar sitt syfte och att
myndigheten pa ett effektivt satt kan fullgora sin uppgift — att
arbeta for en effektiv konkurrens i privat och offentlig verksamhet
till nytta for konsumenterna. Dessutom starker konkurrensen
foretagens formaga att havda sig pa internationella marknader.

Framfor allt har det varit svart att pavisa ifragasatta forfaranden
som géller den offentliga aktorens priser och prissattning. Avsak-
naden av sdarredovisning av konkurrensutsatt verksamhet gor helt
enkelt att det dr svart och resurskravande att utreda huruvida den
offentliga aktoren har haft full kostnadstackning. Sarskilt kompli-
cerat blir da att avgdra hur gemensamma kostnader for den
konkurrensutsatta och den icke-konkurrensutsatta verksamheten
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ska fordelas pa ett satt som motsvarar den faktiska resursanvand-
ningen. I stillet maste mer eller mindre osdkra fordelningsmetoder
tillampas och foljaktligen blir de bedomningar som gors otvetydigt
av mer godtycklig karaktar.

Konsekvensen av detta blir att Konkurrensverket i dagslaget
hénvisas till den offentliga aktorens egna ekonomiska uppskatt-
ningar av den ifrdgasatta séljverksamheten. Myndighetens erfaren-
het ar dock att de offentliga aktorer som granskats inte sjdlva har en
tillrackligt klar bild av hur dessa kostnader bor fordelas. Det ar
saledes forenat med svarigheter att fa fram en rattvisande bild 6ver
intakter och kostnader i en konkurrensutsatt offentlig verksamhet.

Ett annat problem galler den langa handlaggningstiden innan
forbud meddelas i drenden som ror konkurrensbegransande
offentlig saljverksamhet. En misstankt 6vertradelse kan darfor paga
under en mycket lang tid och utredningen kan upprepade ganger
behova omvardera effekter av marknadsutvecklingen som sker
under denna tid. I det enda drende som hittills avgjorts slutgiltigt i
domstol — Skelleftebuss — tog det cirka tre och ett halvt ar innan den
otillatna verksamheten f6rbjods. Skelleftebuss har darutéver sex
manader pa sig att avveckla verksamheten, vilket innebar en total
tidsperiod om fyra ar fran initiering av drendet till verkstédllande av
domstolens beslut.

Mot denna bakgrund har Konkurrensverket identifierat f6ljande
forslag for att framja konkurrensneutralitet och effektiv konkurrens:

¢ infor krav pa offentlig sarredovisning av konkurrensutsatta
verksamheter,
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¢ infor krav i kommunallagen pa att kommunerna ska utarbeta
och implementera styrdokument som ska sorja for transparens
och konkurrensneutralitet,

¢ infor krav i kommunallagen pa att offentliga akttrer regel-
bundet ska se 6ver sin ndringsverksamhet med avseende pa
tillamplig konkurrenslagstiftning, samt

¢ ge Konkurrensverket beslutanderitt att utfirda alaggande vid
vite for overtradelser av reglerna om konkurrensbegransande
offentlig saljverksamhet.

Framjande av konkurrens inom valfrihetssystemen

Den 1 januari 2009 tradde lagen (2008:962) om valfrihetssystem,
LOV, i kraft. Genom LOV kan en upphandlande myndighet upp-
handla och konkurrensutsatta hdlsovards- och socialtjanster genom
att inrdtta ett valfrihetssystem. Nar ett valfrihetssystem inrattats far
brukarna vélja vem som ska utfora tjansten. Tanken &r att det ska
uppsta en kvalitetskonkurrens mellan utforarna vid tillimpningen
av LOV. Valfrihet och konkurrens forvantas leda till tjanster av
hogre kvalitet, battre tillganglighet och 6kad effektivitet. Valfrihets-
system forekommer bland annat i primarvarden hos landstingen
samt hemtjansten i kommunerna.

Konkurrensverket ar tillsynsmyndighet 6ver LOV. Tillsynsarbetet
bestar av att handldagga klagomal, men dven att proaktivt utreda
forhallanden om brister hos upphandlande myndigheter i enlighet
med LOV. I tillsynsuppdraget ingar d@ven att folja upp om valfri-
hetssystem leder till konkurrens mellan utforarna och till valfrihet
for brukarna.
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Konkurrensverket har tagit emot flera klagomal gallande bristande
likabehandling och konkurrensneutralitet mellan upphandlande
myndighets egenregi och de externa leveranttrerna i valfrihets-
systemen. For att valfrihetssystemen och marknaderna ska fungera
val ar det viktigt att marknadernas aktorer konkurrerar med
varandra under konkurrensneutrala forhallanden, eftersom
konkurrensen annars riskerar att snedvridas. I forarbetena betonas
aven vikten av likabehandling mellan egenregi och externa leveran-
torer. Enligt Konkurrensverkets mening har detta inte kommit till
uttryck i LOV. Att upphandlande myndighet hanterar egenregin
konkurrensneutralt i forhallande till de externa leverantdrerna, kan
saledes inte hanteras inom ramen f6r LOV. Om detta inte var lag-
stiftarens avsikt bor atgarder vidtas. Konkurrensverket anser dven
att skillnader mellan obligatoriska och frivilliga valfrihetssystem
bor aterspeglas i kraven pa konkurrensneutralitet.

For 6kad konkurrens och effektivare valfrihetssystem dr det enligt
Konkurrensverket viktigt att:

* upphandlande myndighet skiljer pa rollen som bestéllare och
utfOrare,

* uppdragen for egenregi och externa leverantorer tydliggors,
. utforarorganisationen sarredovisas, samt att

* en bestimmelse om Oppen redovisning av egenregins
efterkalkyl infdrs.

Resultatet av efterkalkylen ar intressant for bland annat upp-
handlande myndighet som en indikation pa egenregins effektivitet
samt for medborgarna som far insyn i hur skattemedel anvands.
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Effektiv konkurrens kraver effektiv konkurrenstillsyn

Andamalsenliga konkurrensregler dr en forutsittning for att undan-
roja hinder for en val fungerande konkurrens. For att kunna upp-
ratthalla en effektiv konkurrens pa marknaden maste tillsynen
kunna bedrivas snabbt, rattsdkert och effektivt. Det ar darfor viktigt
att Konkurrensverkets majligheter att utova tillsyn motsvarar det
behov av tillsyn som finns. Som framgar av flera internationella
jamforelser av utrednings- och beslutsbefogenheter inom Norden,
EU och OECD, framgar det tydligt att Sverige inom flera omraden
har mindre effektiva verktyg @n vad andra lander har. Mot bak-
grund av detta samt det harmoniseringsarbete som pagar inom
dessa organ samt utifran Konkurrensverkets erfarenheter av att
tillampa konkurrenslagstiftningen, har myndigheten identifierat
vissa omraden dar utdkade befogenheter och beslutanderatt skulle
bidra till en mer effektiv konkurrenstillsyn och darigenom mer
effektiv konkurrens. De verktyg som Konkurrensverket identifierat
som sarskilt angeldgna att infora ar ett uttryckligt och sanktionerat
samarbetskrav for foretag som ar foremal for utredning samt
beslutanderatt for Konkurrensverket i fraga om konkurrensskade-
avgift, konkurrensbegransande offentlig siljverksamhet och
foretagskoncentrationer.

For att starka myndighetens tillsynsarbete foreslar Konkurrens-
verket darfor bland annat foljande atgarder:

e infor ett rattsligt reglerat samarbetskrav och utokade méjlig-
heter till sanktioner vid bristande samarbete,

¢ ge Konkurrensverket ratt att besluta om konkurrensskade-
avgift,
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* ge Konkurrensverket ratt att forbjuda konkurrensbegransande
offentlig saljverksamhet, samt

e ge Konkurrensverket egen beslutanderitt i foretagskoncentra-
tioner.

Ytterligare atgardsforslag for val fungerande marknader

I rapportens avslutande kapitel behandlas ett antal omraden och
marknader inom vilka Konkurrensverket redan tidigare i olika
sammanhang fort fram konkurrensfoérbattrande forslag eller
rekommendationer till 6nskad inriktning pa fortsatt marknadsut-
veckling. Gemensamt for de forslag som presenteras ar att Konkur-
rensverket bedomer att forslagen fortfarande ar aktuella och for-
tjdnar att lyftas fram inom ramen for regeringsuppdraget som ligger
till grund for denna rapport. Forslaget om att foretag som beviljas
eftergift vid en kartellutredning inte ska kunna uteslutas fran fram-
tida upphandlingar har dock utarbetats under hosten 2013 och ar
saledes relativt nytt i sammanhanget.

Atgéarder for att forbattra konkurrensen pa den finansiella
tjanstemarknaden

For att framja konkurrensen pa den finansiella tjanstemarknaden
foreslar Konkurrensverket bland annat foljande:

e utred fri flyttratt fran fondkonto till investeringssparkonto for
att 6ka kundrorligheten pa fondmarknaden,

¢ utred mojligheten att gora det majligt f6r fondbolag att erbjuda
investeringssparkonto for att ytterligare 6ka kundrorligheten
pa fondmarknaden,
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e infor regler som faststaller att bankerna ska redovisa sina
upplaningskostnader for bostadslan pa likformigt satt,

*  infor arliga kostnadssammanstallningar for banktjanster,
¢ utred en forsaljning eller fortydliga SBAB:s roll, samt
¢ utred mojligheten att forbjuda prissignalering.

Konkurrensverket publicerade i juni 2013 rapporten Konkurrensen
pid den finansiella tjanstemarknaden — inldning, boldn och fonder (rapport
2013:4). I rapporten konstaterades att kundrorligheten pa markna-
den ar trog till £6ljd av inldsningseffekter och att kunderna ar pas-
siva, bristande transparens vad galler kostnaden for finansiella
tjanster samt ett svagt intresse hos konsumenterna for finansiella
tjanster. Dessa faktorer bedomdes vara de framsta hindren for en
effektiv konkurrens pa den finansiella tjanstemarknaden. Ovan
presenterade forslag utgor ett urval av de forslag for battre forut-
sattningar for konkurrens pa marknaden, som Konkurrensverket
presenterade i rapporten.

Infor en tilltradesreglering pa postmarknaden
Konkurrensverket foreslar att:

*  Post- och telestyrelsen ges i uppdrag att, i samrad med
Konkurrensverket, utreda férutsattningarna for att inféra en
reglering som ger postoperatdrer tilltrade till Postens distri-
butionskedja. I uppdraget bor det inga att vaga den samhalls-
ekonomiska nyttan av en reglering mot kostnaderna for att
administrera densamma.
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Trots att den svenska brevmarknaden varit liberaliserad i ungefar
20 ar ar det bara Bring Citymail som utsatt Posten for reellt
konkurrenstryck. Konkurrensverket har darfor vid olika tillfallen
(se t.ex. Konkurrensverket 2009:4) framfort att det kan finnas
forutsattningar for en starkt konkurrens inom postomradet genom
att ndgon form av tilltrddesreglering till Postens infrastruktur
infors. Postlagsutredningen (SOU 2009:82) foreslog att Post- och
telestyrelsen skulle fa i uppdrag att utreda fragan i samrad med
Konkurrensverket.

Infor en enhetlig mervardesskatt

For att minska konkurrenssnedvridningar och reducera foretagens
och myndigheternas administrationskostnader foreslar
Konkurrensverket att:

¢ enenhetlig moms pa alla varor och tjanster infors och att
nuvarande skillnader i momssatser mellan t.ex. livsmedel och
flertalet andra varor tas bort.

Olika momssatser kan leda till att konkurrensen snedvrids.
Konkurrensverket anser att differentierade momssatser leder till
mindre effektivt fungerande marknader och hdgre administrativa
kostnader for saval foretag som myndigheter. De leder dven till
gransdragningsproblem mellan produkter som ar utbytbara, vilket
ofta upplevs som orattvist. Fran konkurrenssynpunkt maste enligt
Konkurrensverket déarfor foresprakas en helt enhetlig momsskatte-
sats, inte minst eftersom 16pande anpassningar av skattesatserna for
att hantera konkurrensproblem undviks, vilket riskerar att skapa
nya konkurrensproblem i nya granssnitt.
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Avskaffa reklamskatten

*  Eliminera snedvridningar pa marknaden f6r annonser genom
att avskaffa reklamskatten.

Reklamskatten ar en punktskatt pa vissa former av annonser och
reklam. Konkurrensverket konstaterar att reklamskatten i sin
nuvarande form slar olika, beroende pa medieslag och publikation.
Konkurrensverket anser darfor att reklamskatten bor avskaffas i
enlighet med Presstodskommitténs forslag. Ett avskaffande av
reklamskatten medfor att snedvridningen mellan olika annons-
medier och publikationer elimineras, vilket i sin tur forvantas leda
till en mer effektivt fungerande annonsmarknad.

Slopa presstodet i dess nuvarande form

e  Forbattra forutsattningarna for dagstidningar att konkurrera
utifran pris och kvalitet genom att successivt avskaffa press-
stodet.

P& mediemarknader hédnvisas ofta till att det finns sa kallade posi-
tiva externa effekter i det att medier har en samhallsgranskande och
opinionsbildande funktion. Det kan darfor vara samhallsekono-
miskt motiverat att subventionera produktionen av en vara eller
tjanst som ger upphov till positiva externa effekter. Mot detta ska
emellertid stéllas, forutom de direkta kostnaderna, att stod och sub-
ventioner ofrankomligen kommer att snedvrida fordelningen av
resurser och skapa incitament att forsoka utnyttja reglerna. Det
finns enligt Konkurrensverket darfor starka skal for regeringen att
reformera presstodet. Presstodskommitténs samlade forslag inne-
bar ett steg i ratt riktning. Dock anser Konkurrensverket att det ur
konkurrenshdnseende hade varit dnskvart med en storre neddrag-
ning av driftstodet, for att pa sikt successivt avskaffa det helt.
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Skydda foretag som beviljas eftergift fran uteslutning vid
upphandling

«  Oka incitamentet att ansdka om eftergift genom att skydda ett
foretag som har beviljats eftergift av konkurrensskadeavgift
fran att, pa grund av den anmadlda Overtradelsen, bli uteslutet
fran framtida upphandlingar genom att infora ett uttryckligt
forfattningsstod for detta i den svenska upphandlingslagstift-
ningen.

Karteller, sarskilt i form av prissamarbete, marknadsdelning och
produktionsbegransningar mellan konkurrerande foretag, ar allvar-
liga och mycket skadliga for samhallsekonomin. De leder till hogre
priser pa varor och tjanster, lagre kvalitet och simre urval for
konsumenter. Eftergift innebér att ett foretag som deltar eller del-
tagit i en kartell under vissa forutsattningar helt kan undga boter
genom att anmala 6vertradelsen till Konkurrensverket. Forutom att
oka mojligheterna till upptackt av kartellsamarbeten, bidrar efter-
giftsprogram till effektiviteten i konkurrensmyndigheternas utred-
ningar genom att foretagen sjdlva har incitament att tillhandahalla
bevisning om dvertradelsen.

Om det foretag som uppmarksammat Konkurrensverket pa en
overtradelse riskerar att uteslutas fran framtida upphandlingar
minskar incitamentet att avsldja sadana samarbeten. Redan sjalva
osdakerheten om huruvida uteslutning skulle kunna drabba efter-
giftssokanden kan minska detta incitament. Konkurrensverket
anser darfor att ett foretag som beviljas eftergift av konkurrens-
skadeavgift dven i majligaste man ska undga uteslutning fran
upphandlingar pa grund av 6vertradelsen ifraga.
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Summary and policy recommendations

The Swedish Competition Authority’s task

The objective of the Swedish Competition Authority is to promote
effective competition in the private and the public sectors for the
benefit of consumers and an efficient public procurement for the
benefit of the general public and the market players.

The Competition Authority’s main tasks are:

* Law enforcement and supervision of the competition act and
public procurement.

*  Promoting policy and other measures for effective competition
and public procurement.

*  Research in the fields of competition and public procurement.

Government assignment to review competition in Sweden

The Swedish government has assigned the Swedish Competition
Authority with the task to provide an overview of competition in
Sweden and to suggest relevant policy measures to address the
problems identified. This report presents the results of this task.

Focus areas

In this report, the Competition Authority has selected to focus on
competition in the markets for housing construction, road fuel retail
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and dental care for adults. Another focus area is the favouring of
competition and conditions for competition neutrality in the cross-
section of public and private competition. This topic is highlighted
against the background of first, the legislative framework of anti-
competitive sales activities by public entities, and second, The Act
on System of Choice in the Public Sector. Effective competition also
requires an effective legislative framework and appropriate investi-
gative and decision-making powers, why the report also highlights
areas where the Competition Authority assesses that there is both
need and scope for increasing the efficiency and effectiveness of the
Competition Authority’s supervision tasks. Finally, the report also
sums up policy recommendations that have not required an in-
depth analysis in the same manner as the aforementioned focus
areas, but nevertheless should be highlighted in the greater context
of reviewing competition in Sweden.

Housing construction

There is a shortage of new housing in Sweden. The shortage is most
prominent in and around the major cities, in fast growing areas and
university towns. This shortage has generated an excess demand,
which in turn causes high and rising property prices. Moreover,
many sectors of the market are characterised by weak competition.
Four major construction companies dominate the market and the
way in which the market functions today, tends to disadvantage
small and medium sized firms.

The Swedish Competition Authority recognises that the housing

shortage needs to be addressed on a broad front and through the
coordination of different policy areas and legislative frameworks.
Yet, the Competition Authority believes that the favouring of
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competition could contribute towards the solving of this problem.
In this report, the Competition Authority highlights two major
areas and a set of corresponding policy measures believed to have
the potential to increase competition in the market, thereby
contributing towards balancing supply and demand in this market.

First, the Competition Authority has for a long time argued that the
complexity and the long handling times of the planning process
need to be reduced. In this regard, the main policy recommendation
that the Competition Authority puts forward in this report is to
abolish the zoning plan, which would allow a developer to apply
for planning permission directly against the comprehensive plan.
Moreover, the Competition Authority advocates that planning
permission should normally not be needed if there is a zoning plan
in place. Taken together, measures such as these entail a simpler
and quicker planning and building permission process. Second, the
lack of transparency and competition when municipalities sell land
assets for development also constitutes an obstacle to a more dyna-
mic and effective market. In this respect, the Competition Authority
argues that the forms for municipal land sales may need to be
regulated, municipal land should be sold mainly through tenders,
and the land sale should occur earlier in the planning process.

Road fuel retail

The Swedish retail market for road fuel has become highly concen-
trated over the past two decades and is now dominated by four
main companies. The price differences between them are in general
very minor, which the report identifies depends mainly on factors
such as high price transparency, product homogeneity and the high
degree of vertical integration in the market. This high degree of
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vertical integration is a characteristic that distinguishes the Swedish
market from many other international markets. In Sweden, the
companies' headquarters largely control the pricing even in local
markets and adjust prices to local competition characteristics. The
high degree of vertical integration may also explain why pricing
patterns such as Edgeworth-cycles and so-called “rockets and
feathers” that have been widely observed in the international
academic literature, are not as marked in Sweden. However, there
are some regional differences where prices are the highest and also
very similar in rural areas, where competition is presumably the
weakest and greater Stockholm, where competition is supposedly
the highest. This is a somewhat surprising result, which the under-
lying statistics cannot explain.

Another feature of the Swedish road fuel retail market is that the
companies publish recommended prices online, for corporate and
private customers, respectively. The covariance of these recommen-
ded prices is high, and they are seemingly identical. However, their
role with respect to carrying information towards private customers
about where and when prices are the lowest is questionable, since
the prices charged locally deviate from the recommended price.
Still, the recommended prices and the publication thereof may be of
relevance to corporate customers whose rebate agreements are lin-
ked to the companies” recommended prices.

With respect to the explanatory factors for the small price differen-
ces and high covariance in pricing that can be observed, an analysis
of so-called coordinated effects has been carried. The hypothesis is
that the reduction in the number of market players that has occur-
red may have limited competition by facilitating firms to coordinate
their market behaviour. The econometric analysis of coordinated
effects does not support this hypothesis. However, the statistics of
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price trends, gross margins and profitability show some signs
which could be interpreted as being the result of higher market
concentration.

To sum up, it is clear that the Swedish road fuel retail market is
highly concentrated and dominated by four large companies. This
fact, together with the prevailing ownership structure, high degree
of vertical integration, price transparency and product homoge-
neity, naturally affects the conditions for effective competition in
the market. However, from a competition point of view, it is
important that such a structure is not consolidated, but that it is
possible for small or new players to expand or enter the market.
Measures that can reduce barriers to entry therefore contribute
towards a more competitive market environment. Moreover, the
structural changes that the market is undergoing with respect to
changing consumer habits, composition of the vehicle fleet and the
shift towards fossil-fuel alternatives, risk affecting the conditions
for dynamic competition. Well-defined and long-term rules of play
reduce the uncertainty regarding future market developments and
are therefore an important prerequisite for dynamic competition.

Based on the analysis of the Swedish road fuel retail market in this
report, the Swedish Competition Authority believes that the
Swedish government could to take the following two actions to
improve competition:

* investigate the role and possible market impact of recommend-
ded prices and the online publication thereof, and

*  evaluate whether The Act on the Obligation to Supply Rene-
wable Fuels is restricting market entry.
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Moreover, the Competition Authority wishes to emphasize the
importance of:

¢ well-defined and long-term strategies and policy tools for
Swedish fuel supply goals.

Dental care

The Swedish Competition Authority concludes that competition in
the market for dental care for adults is weak, but that there is scope
for increasing competition in this market. A fundamental problem
is the patients' weak position with respect to their dentist, due to
information asymmetries and limited possibilities to easily compare
prices and quality between different dental care providers. It is very
likely that this contributes to the low patient mobility that can be
observed in the market, where patients rarely change dentists. In
addition, the awareness of the public dental insurance scheme is
low. The scheme subsidises a part of the cost of more comprehen-
sive and costly treatments. This means that patients only pay a part
of the treatment costs themselves, and that the Swedish Social
Insurance Agency reimburses the dentist with the remainder of the
cost.

To promote price and quality competition, the main challenge is to
grant patients the possibility to compare different dental care
providers based on competition parameters such as price and
quality. If more consumers then use the opportunity to compare
and even change providers, and also if more people could be
encouraged to see a dentist if the awareness of public dental
insurance was higher, it is likely that it would put pressure on
dentists to provide high quality dental care at a reasonable cost.
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Against this background, the Competition Authority argues that
patients must be granted better possibilities to compare prices and
quality between different dental care providers by:

¢ making it mandatory for dental care providers to provide
updated price lists at the price comparison website available at
www.1177 .se,

¢ commissioning an investigation with the task to identify
quality indicators for dental services which subsequently will
be included in the online comparison tool.

In addition to the above, the Competition Authority also advises
that:

¢ the Swedish Social Insurance Agency is assigned with the task
to inform about the public dental insurance scheme. Informa-
tion should also reach out to those who are not seeing any
dentist today.

Finally, competition would also benefit from it being easier for
patients to switch dentists. Therefore, it could be considered to:

*  establish a national patient overview system for dental care
services.

Anti-competitive sales activities by public entities

The public sectors’ increasing market orientation has made the
boundary between the public and private sectors have less distinct.
To level the playing field between public and private enterprises
and prevent public sales activities from distorting competition, new
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rules on anti-competitive sales activities were incorporated in the
Swedish Competition Act on 1 January 2010. Since then, the
Competition Authority has handled a large number of cases under
the new rules. During autumn 2013, the Competition Authority
conducted a follow-up study of them. Based on this follow-up
study, a questionnaire aimed at public entities conducting sales
activities and two readily available surveys of how private firms
perceive competition from public entities, the Competition
Authority has identified that the following policy recommendations
have great potential to promote effective competition and
competition neutrality:

*  Introduce a requirement that public entities should separate
the financial accounts of their competitive activities from their
non-competitive activities. The accounts should also be made
public to increase transparency.

* Introduce a requirement in the Local Government Act that
municipalities should implement a competition policy to
ensure transparency and competitive neutrality.

* Introduce a requirement in the Local Government Act that
public entities should review their sales activities regularly to
ensure that these conform to the rules of anti-competitive sales
activities by public entities.

¢ Assign the Swedish Competition Authority with the decision-
making power to issue an injunction under penalty of fines for
violations of the rules on anti-competitive sales activities by
public entities.
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Systems of Choice in the Public Sector

The Act on System of Choice in the Public Sector entered into force
1 January 2009. The Act applies when a contracting authority opens
parts of its activities for competition, by establishing a system of
choice for the services covered by the system. The idea is that sys-
tems of choice should favour quality competition between provi-
ders and lead to higher quality services, better accessibility and
increased efficiency.

In establishing a system of choice the contracting authority transfers
the possibility to choose a service provider within the system to the
users of the services. The users may, in many cases, choose between
private suppliers with whom the contracting authority has conclu-
ded a contract in the system of choice, or service providers within
the contracting authority’s own organisation. The level of payment
given to the suppliers is set by the contracting authority and stated
in the contract documents, and is depending on the amount of users
choosing the supplier as their service provider.

According to the Act, contracting authorities are county councils,
with regards to primary care, and municipalities who have decided
to establish systems of choice in health care and social services.
From 1 July 2010, also the Swedish Public Employment Service may
apply the Act when procuring services within its labour-market
activities, and by 1 May 2010, establishment of systems of choice is
mandatory for some of its activities focusing on recently arrived
immigrants.

The Swedish Competition Authority has been given the task to
supervise the establishment of systems of choice. In order to
prevent infringements, the Authority also gives general guidance
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and information concerning the Act on System of Choice in the
Public Sector.

In order to favour competition and competition neutrality within
the systems of choice, the Competition Authority recommends that:

*  contracting authorities separate the role of client and provider,
¢ the mandates of its own and external suppliers are clarified,

¢ the financial accounts of the provider organisation are
accounted for separately, and

*  post-costing for the contracting authority provider is disclosed.

The result of the disclosed post-costing is interesting for, amongst
others, the contracting authority who will get an indication on the
efficiency of its own provider, and the public who can get an insight
of how tax funds are used.

Law enforcement

Effective competition requires an effective competition legislative
framework. Law enforcement must be carried out efficiently,
securely and promptly. It is therefore important that the Compe-
titon Authority’s ability to enforce the competition law corresponds
to the needs for supervision. In an international comparison of
investigative and decision-making powers, it is apparent that
Sweden in certain respects has less effective enforcement tools in
comparison to other Nordic countries, EU and OECD Member
States. Against this background, the harmonisation work in process
within these institutions, and the Competition Authority’s own
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experiences from competition law enforcement, the Competition
Authority has identified certain areas where expanded investigative
and decision-making powers would favour the efficiency and
effectiveness of the law enforcement task.

To strengthen its supervisory tasks, and thereby favouring effective
competition in general, the Competition Authority suggest the
following measures:

¢ Introduce a legal requirement for cooperation and extend the
sanctioning possibilities for non-cooperation in the Authority’s
investigations.

¢ Give the Competition Authority the right to issue administra-
tive fines.

¢ Give the Competition Authority the decision-making power to
issue an injunction under penalty of fines for violations of the
rules on anti-competitive sales activities by public entities.

¢ Give the Competition Authority decision-making powers in
merger control.

Additional policy recommendations for well-functioning
markets

In the final chapter of this report, the Competition Authority sums
up policy recommendations which have been brought forward
before in different contexts before and that the Authority believes
are still relevant in the context of the government assignment that
forms the basis of this report.
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These recommendations are:

¢ Favour competition in the financial services market by:

investigating the possibility to offer consumers the right to
freely move capital directly invested in funds to an
Investment Savings Accounts (ISA),

investigating the possibility of enabling fund companies to
offer ISAs,

introducing regulations which stipulate that the banks
must report their borrowing costs for mortgages in a
uniform manner,

introducing an annual statement of the total costs for
banking services,

investigating a sale of state-owned bank SBAB, or clarify
how SBAB should contribute to diversity and competition
in the financial services market and ensure competition is
not distorted, as well as

investigating the possibility of prohibiting price signalling.

*  Regulate the access to the distribution network of the postal
services market incumbent Posten.

. Introduce a uniform VAT-rate.

*  Abolish the tax on advertising.
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Abolish the press subsidy in its current form and then phase
out the support gradually.

Protect companies who have been granted leniency in cartel
investigations from exclusion in future public procurements.
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1 Inledning

1.1 Vikten av vél fungerande konkurrens

Vil fungerande konkurrens dr en av hornstenarna i marknads-
ekonomin. Utan den drivkraft som konkurrensen innebar 6kar
risken fOr att foretag inte stimuleras till att vara effektiva och
forbattra utbudet av varor och tjanster. En vl utformad konkur-
renspolitik skapar forutsattningar for att hushalla med knappa
resurser och skapar grund for en hallbar ekonomisk tillvaxt och
okat vélstand.

En effektiv konkurrens kommer konsumenterna till del genom
lagre priser, hogre kvalitet pa produkter och 6kade valmdgijligheter.
Pé lang sikt skapar val fungerande konkurrens forutsattningar for
foretagen att investera i exempelvis forskning och utveckling av
nya produkter och tjanster, samtidigt som mindre effektiva foretag
far lamna marknaden till forman for mer effektiva. Genom att
svenska foretag utsatts for konkurrens och tvingas till effektivise-
ring och utveckling 6kar dven foretagens forutsattningar att havda
sig pa en global marknad. I ett langre perspektiv dr en av konkur-
renspolitikens viktigaste uppgifter att skapa forutsattningar for nya
foretag och verksamheter att utmana befintliga foretag. Det ar
sarskilt viktigt i sektorer dar ett fatal foretag svarar for en bety-
dande andel av marknaden eller dar konkurrens saknas helt.
Samtidigt finns anledning att betona att det finns omraden dar det
av varierande anledningar inte ar lampligt att inféra konkurrens-
l6sningar eller dar andra politiska 6vervaganden véger tyngre.
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Under senare ar har konkurrensen fatt 6kad betydelse dven i grans-
landet mellan offentlig och privat sektor. Regelreformeringar har
lett till att offentliga och privata aktorer konkurrerar pa samma
marknader. For att jamna ut skillnaderna mellan offentliga och
privata aktorer och forhindra att offentlig siljverksamhet snedvri-
der konkurrensen finns sedan 1 januari 2010 nya regler om kon-
kurrensbegransande offentlig séljverksamhet i konkurrenslagen —
de sa kallade KOS-reglerna. Kommuner och landsting kan ocksa
valja att konkurrensutsatta vissa verksamheter genom att overlata
valet av utforare av stod, vard- och omsorgstjanster till brukaren
eller patienten. Denna méjlighet regleras av lagen om valfrihets-
system (LOV), for vilken Konkurrensverket ar tillsynsmyndighet.

1.2 Konkurrensverkets uppgift

Konkurrensverkets uppgift dr att arbeta for en effektiv konkurrens i
privat och offentlig verksamhet till nytta for konsumenterna och en
effektiv offentlig upphandling till nytta for det allmé@nna och mark-
nadens aktorer. I den uppgiften ingar att arbeta med lagtillaimpning
och tillsyn 6ver myndighetens ansvarsomraden; sprida kunskap om
konkurrensreglerna och hur de tillimpas samt framja ett konkur-
rensinriktat synsatt; framja forskning inom konkurrens- och upp-
handlingsomradet; bidra till den internationella utvecklingen inom
konkurrens och upphandling genom samarbete med systermyn-
digheter, inom olika ndtverk och internationella organisationer;
liksom att samarbeta med andra myndigheter och intressenter i
fragor som har betydelse for konkurrensen i Sverige. En viktig
uppgift for Konkurrensverket ar ocksa att identifiera konkurrens-
problem pa ett mer overgripande plan och lamna forslag till regel-
andringar och andra atgarder som framjar konkurrensen. Den har
rapporten utgor en del i just det konkurrensfraimjande arbetet.
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1.3 Regeringsuppdraget att se 6ver konkurrensen i
Sverige

I Konkurrensverkets regleringsbrev for 2013 gav regeringen myn-
digheten i uppdrag att presentera en rapport som ger en aktuell
overblick av konkurrensen i Sverige samt lamna forslag till kon-
kurrensframjande atgarder. Enligt regleringsbrevet ska rapporten
fokusera pa omraden med etableringshinder eller dar det pa annat
satt rader bristfallig konkurrens. Det uppdraget redovisas i denna
rapport. I regleringsbrevet fick Konkurrensverket dven i uppdrag
att med utgangspunkt i Statskontorets rapport Utvirderingar av om-
och avregleringar — en kartliggning (2012:10) analysera behovet av
fordjupning eller komplettering av utvéarderingar. Den delen av
uppdraget har redovisats separat i Konkurrensen i Sverige 2013 —
Delrapport (2013:3).

Tillvagagangssatt och val av fokusomraden

Uppdragsformuleringen i regleringsbrevet var generellt hallen och
gav Konkurrensverket mojlighet att avgransa uppdraget pa det satt
myndigheten sjdlv ansag lampligt. Konkurrensverkets egna erfaren-
heter har varit en utgangspunkt i arbetet med att avgransa uppdra-
get och vilja ut vilka omraden eller marknader som skulle granskas
ndrmare inom ramen for detta. I det arbetet har Konkurrensverket
bland annat gatt igenom tidigare rapporter och remissvar samt
stamt av inflodet av tips och klagomal till myndighetens tipsfunk-
tion. Genom det arbetet identifierade Konkurrensverket konkur-
rensforhallandena for bostadsbyggande, drivmedelsforséljning och
vuxentandvard som sarskilt intressanta. Forutsattningarna for kon-
kurrensneutralitet da offentliga aktorer verkar pa konkurrensut-
satta marknader bedomdes ocksa vara av stort intresse.
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Valet av fokusomraden stimdes av med regeringskansliet. Informa-
tion om uppdraget samt valet av fokusomraden publicerades
darefter pa Konkurrensverkets webbplats. Via webbplatsen vil-
komnades alla tankbara synpunkter pa valda fokusomraden. Erfa-
renheter frdn andra omraden dar konkurrensen upplevdes fungera
daligt samt forslag pa konkurrensframjande atgarder efterlystes
ocksa.

Under arbetets gang har ytterligare tre omraden inkluderats i
rapporten efter interna samrad pa Konkurrensverket: konkurrens
inom valfrihetssystemen, effektiv konkurrenstillsyn samt en upp-
foljning av myndighetens konkurrensframjande arbete. Det senare
avser omraden som inte bedémdes krava en fordjupad analys inom
ramen for regeringsuppdraget, men som likval ar aktuella att fora
fram i ett storre sammanhang dar konkurrensen i Sverige stdr i
fokus.

Projektgruppen

Projektgruppen har bestatt av Stig-Arne Ankner, Johannes
Erlandsson, Anders Gerde, Leif Nordqvist och Martin Pohjanen.
Till projektgruppen har knutits ett projektrad bestaende av Arvid
Fredenberg, Hanna Lekas, Magnus Lindback och Kristian Viidas.
Darutover har manga av Konkurrensverkets medarbetare bidragit
med innehall och vardefulla kommentarer: Emma Gordh, Nathalie
Vaardahl och Maria Wieslander (kapitel 5), Martin Backstrom och
Helena Lind (kapitel 6), Hanna Lekas och Maria Ulfvensjo Baltatzis
(kapitel 7) samt Johan Hedelin, Bjorn Larsson, Viktoria Ruggieri,
Johan Sahl, Johan Selin, Linda Skoogberg och Stefan Akerblom
(kapitel 8). Konkurrensverkets ledningsgrupp har ocksa varit néara
knuten till projektet. Projektledare har varit Lena Fredriksson.
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1.4 Rapportens upplégg och disposition

Rapporten bestar av atta kapitel. Varje kapitel inleds med en 6ver-
sikt av Konkurrensverkets forslag pa konkurrensframjande atgar-
der. Argumenten for de olika forslagen utvecklas mot bakgrund av
den beskrivande och problematiserande analys som utvecklas i
respektive kapitel. Konkurrensfraimjande atgarder for att stimulera
okat och mer effektivt bostadsbyggande utgor fokus for kapitel 2.
Darpa foljer i kapitel 3 en analys av den svenska detaljhandels-
marknaden for drivmedelsforsaljning och de forutséattningar for
konkurrens som rader dér, varefter mojliga atgarder for att stimu-
lera 6kad konkurrens pa marknaden for vuxentandvard diskuteras
i kapitel 4. Konkurrensneutralitet — konkurrens pa likartade villkor
mellan offentliga och privata aktorer — utgor fokus for kapitel 5,
medan kapitel 6 diskuterar férutsattningarna for att starka konkur-
rensen inom valfrihetssystemen. Konkurrensverkets forslag till hur
myndighetens lagtillaimpningsarbete kan effektiviseras och stirkas
behandlas sarskilt i kapitel 7. Allra sist ges i kapitel 8 en 6vergripan-
de redogorelse for myndighetens kontinuerliga konkurrensfram-
jande arbete, dar forslag som Konkurrensverket tidigare framfort
och bedomer som fortsatt aktuella avslutningsvis lyfts fram.
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2

2.1

Sa kan det byggas mer och billigare

Forslag

Slopa kravet pa detaljplan om 6versiktsplanen uppfyller vissa
kriterier. I och med detta kan en byggherre d& ansdka om
bygglov direkt pa oversiktsplanen vilket forkortar handlagg-
ningstiden.

Slopa kravet pa bygglov nar en detaljplan upprattas. Darmed
tillats byggherren att bygga inom de ramar som detaljplanen
anger efter startbesked fran kommunen.

Delar av detaljplanen ska upphora att gélla efter genom-
forandetidens slut. For att minska negativa konsekvenser till
foljd av inaktuella detaljplaner ska detaljplanen upphora att
gélla da genomforandetiden gatt ut.

Lansstyrelsens mojlighet att ingripa pa den grunden att ett
riksintresse inte tillgodosetts eller att mellankommunala fragor
inte samordnats pa lampligt satt bor begransas i de fall ver-
siktsplanen uppfyller vissa kriterier.

Efter genomforandetidens utgang ska utrymmet for kommu-
nen att medge avvikelse fran en detaljplan utokas sa lange
denna avvikelse inte strider mot 6versiktsplanen.

Kungorelsen och granskningsskedet i dagens planprocess tas
bort och bor ersdttas med en enklare procedur, bl.a. genom att
planforslag ska hallas tillgangligt p4 kommunens webbplats.
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*  Det maste bli enklare att upphéva detaljplaner dar genom-
forandetiden 16pt ut. Det ska vara tillrackligt med ett samrad
for att upphdva en gammal detaljplan.

e Formerna for grannars majlighet att invanda mot beslut bor
reformeras. Bland annat ska endast de grannar som under
planprocessen har framfort invandningar som inte har
tillgodosetts ha mdgjlighet att 6verklaga ett bygglov.

*  Entydligare statlig reglering av den kommunala marktilldel-
ningsprocessen bor inforas.

*  Anbudsforfarande bor vara den vanligaste formen for
markanvisningar.

¢ Markoverlatelsen bor ske tidigare i processen.

2.2 Inledning

Det byggs for fa bostader i Sverige. Den 6vervdgande majoriteten
av storstads- och starka tillvixtkommuner uppvisar ett underskott
pa bostader (Boverket, 2013:19). Det begransade utbudet av bosta-
der har skapat ett mycket stort efterfragedverskott pa marknaden,
vilket i sin tur resulterar i hoga boendepriser. Ur ett samhalls-
ekonomiskt perspektiv ar det av stor vikt att utbudet pa bostads-
marknaden matchar efterfragan, eftersom bostadsbristen i forlang-
ningen utgor ett hot mot tillvaxten. Ineffektiva kommunala plan-
processer som orsak till 1ag flexibilitet i marknadens utbud har
identifierats och problem pa den svenska byggmarknaden som en
potentiell kélla till ekonomisk instabilitet har diskuterats (EU-kom-
missionen, 2013).
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Svenska kommuner paverkar i hog grad forhallandena pa den
svenska byggmarknaden. Konkurrensverket vill sarskilt framhalla
tva omraden i samband med kommunala planprocesser som riske-
rar att negativt paverka forutsattningarna for en fungerande kon-
kurrens pa den svenska byggmarknaden: ineffektiva plan- och
bygglovsprocesser, samt ineffektiva kommunala processer for
marktilldelning.

Den svenska byggmarknaden har under manga ar ansetts som
problemtyngd. Ett flertal rapporter och studier har under senare tid
forsokt identifiera de faktorer som hindrar eller fordrojer produk-
tionen av bostader. Trots detta kvarstar problemet med en allt for
lag bostadsproduktion. Det 6kande antalet analyser och studier av
bygg- och bostadsmarknaden under senare ar kan emellertid tolkas
som en storre forandringsvilja hos ansvariga politiker. Denna vilja
till forandring innebar att ocksa lagar och andra regelverk ses Gver
for att skapa battre forutsattningar for att uppna balans mellan
utbud och efterfrdgan pa bostadsmarknaden. Under 2013 har
Konkurrensverket hanterat ett femtontal remisser inom omradet,
vilket ar betydligt fler &n tidigare ar.

Diskussionen i detta kapitel avgransas i huvudsak till atgarder som
kan framja byggandet av bostader. Utgangspunkten ar att effektiv
konkurrens pa byggmarknaden utgor en forutsattning for ett storre
och mer variationsrikt utbud av bostader. Framfor allt diskuteras
hur plan- och bygglovsprocesserna kan bli snabbare och mer effek-
tiva samt hur den kommunala markanvisningen kan bli mer effek-
tiv for att framja konkurrensen pa byggmarknaden. Kapitlet inleds
med en kort oversikt av den svenska byggmarknaden. Darefter ges
en Overgripande redogorelse for och diskussion kring kommunala
plan- och bygglovsprocesser och hur dessa paverkar konkurrens-
forhallandena pa marknaden. Darpa foljer en fordjupad diskussion
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som berér kommunal marktilldelning och hur ineffektiva processer
riskerar att snedvrida konkurrensen pa byggmarknaden.
Konkurrensverkets forslag till konkurrensframjande atgéarder som
listats ovan diskuteras mer utforligt i kapitlets avslutande del.

2.3 En oversikt av den svenska byggmarknaden

Byggindustrin omsétter stora ekonomiska varden och svarar for en
betydande andel av Sveriges totala bruttonationalprodukt (BNP).
Under 2011 var den totala nettoomsattningen inom néaringsgrenen
byggverksamhet? drygt 513 miljarder kronor (SCB, 2013). I relation
till Sveriges totala BNP 2011 utgjorde detta drygt 14 procent. SCB:s
statistik 6ver BNP fran produktionssidan (2013), visar att bygg-
industrin bidrar med cirka 5 procent till Sveriges totala BNP.

Enligt Sveriges Byggindustrier (2013) uppgick de totala byggin-
vesteringarna till 309 miljarder kronor ar 2012. Av de totala bygg-
investeringarna utgjorde investeringarna i bostader cirka 40 pro-
cent, eller 121 miljarder kronor. Byggande i allméanhet och bostads-
byggande i synnerhet, forefaller emellertid vara mycket konjunk-
turkansligt. Under lagkonjunkturen 2007-2009 minskade ocksa
investeringarna i nybyggnation, jaimfort med det tidiga 2000-talets
hogkonjunktur.

Flertalet foretag ar smaforetag

Totalt fanns det ar 2012 cirka 93 700 foretag verksamma inom bygg-
industrin. Dessa foretag sysselsatte ndarmare 280 000 anstéllda vilket
utgjorde knappt 7 procent av det totala antalet anstdllda i Sverige

2 Definierat enligt SCB:s standard for svensk néringsgrensindelning (SNI) 41: Byggande av
hus, 42: Anlaggningsverksamhet och 43: Specialiserad bygg- och anldggningsverksambhet.
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(SCB, 2013). Da byggindustrin inbegriper manga olika verksam-
heter ar det komplicerat att sarskilja just bostadsbyggandet i mark-
nadsstatistiken. Branscherna byggande av smahus (SNI-kod 41) och
specialiserad bygg- och anldggningsverksamhet (SNI-kod 43) ger i
alla fall en uppskattning av den statistik som ror bostadsbyggandet.
Som framgar av Tabell 2.1 domineras dessa tva branscher av
smaforetag. Ar 2012 hade narmare 95 procent av foretagen firre dn
10 och enmansforetagen utgjorde nédstan 60 procent av foretagen i
branschen.

Tabell 2.1 Antal foretag férdelade enligt antal anstillda

Antal anstallda 2008 2009 2010 2011 2012
0 45 775 47 746 48 594 53 661 53 825
1-9 25616 26 473 28 599 31 432 32 964
10-49 4 067 4 107 4 140 4 402 4617
50-199 303 321 303 322 345
200-499 30 27 23 25 31
500+ 16 18 19 21 20
Totalt 75 807 78 692 81678 89 863 91 802

Kaélla: SCB (2013), bearbetning av Konkurrensverket.

Tabell 2.1 visar ocksa att antalet foretag har okat stadigt pa
marknaden under de senaste 5 dren. Cirka en tiondel av alla
nystartade foretag i Sverige bedriver verksamhet inom byggindu-
strin (Tillvaxtanalys, 2013). Antalet nystartade foretag var atta
ganger fler dn antalet foretag som gick i konkurs pa denna marknad
under ar 2012 (Tillvaxtanalys 2013:03).
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Ett fatal stora foretag dominerar marknaden

Den svenska marknaden for bygg- och entreprenadforetag domine-
ras sedan flera ar av fyra foretag: PEAB, NCC, Skanska och JM. Som
framgar av Tabell 2.2 svarade dessa fyra foretag for nastan 75
procent av den totala omsattningen hos de 30 storsta bygg- och
entreprenadforetagen i Sverige under ar 2012. Peab omsatte mest,
drygt 37 miljarder kronor, ar 2012. NCC och Skanska omsatte i sin
tur omkring 31 miljarder kronor vardera, medan JM:s omsattning
uppgick till knappt 10 miljarder kronor. Tillsammans svarade de
fyra foretagen for strax over 70 procent av antalet anstallda inom de
30 storsta bygg- och entreprenadforetagen i Sverige ar 2012.

Tabell 2.2 De fyra storsta bygg- och entreprenadforetagen i Sverige
2012 (omsittning i entreprenadverksamhet)

Foretag Omséttning i Andel av de 30 Antal anstallda
Sverige storsta foretagens i Sverige

(miljoner kronor) totala omséttning

(%)

Peab 37 289 25 12 644
NCC 31338 46 10 060
Skanska 31060 66 10 814
JM 9 982 73 2021
Totalt 30 storsta 151 859 100 48 637
foretagen

Kalla: Sveriges byggindustrier (2013), bearbetning av Konkurrensverket.

En nationell hemmamarknad samt flera regionala och lokala
marknader

Den svenska byggmarknaden utgors dels av en nationell marknad
dar storre foretag konkurrerar, och dels av ett antal mindre regio-
nala och lokala marknader. Som framgatt av Tabell 2.1 och Tabell
2.2, ar de flesta foretag i branschen mindre foretag. Dessa verkar
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oftast enbart pa en lokal eller regional marknad. Samtidigt konkur-
rerar de stora nationella foretagen med de mindre foretagen pa
flertalet av dessa regionala eller lokala marknader. Endast ett
begransat antal foretag har maéjlighet att konkurrera pa den natio-
nella marknaden eller pa flera regionala eller lokala marknader
samtidigt.

Vad galler konkurrensen fran utlandska foretag, dr det internatio-
nella konkurrenstrycket pa den svenska byggmarknaden mycket
begransat. Enligt Tillvaxtanalys (2013:06) utgor de utlandsagda
foretagen mindre dn 1 procent av det totala antalet foretag i bran-
schen. De foretag som verkar pa den svenska marknaden tycks
dock vara forhéllandevis stora da de sysselsatter drygt 8 procent av
antalet anstdllda i branschen. En trolig forklaring till detta ar att det
framfor allt ar storre projekt som attraherar utlandska intressenter.
Det ar ocksa tankbart att utlindska foretag upplever den svenska
byggmarknaden som riskfylld och komplicerad, d& plan- och bygg-
lovsprocesserna ofta tar lang tid, kan skilja sig at mellan olika kom-
muner och dessutom ofta brister i transparens, vilket diskuteras
senare i kapitlet.

Nybyggnationen av bostader minskar

I slutet av 80-talet samt borjan av 90-talet 6kade bostadsbyggandet
och ett relativt stort antal bostader fardigstalldes under denna
period. Som Figur 2.1 visar, minskade dock bostadsbyggandet
dramatiskt under 1990-talets lagkonjunktur och har sedan dess inte
pa langa vagar natt upp till samma hoga niva som omkring 1990. I
stédllet har antalet fardigstallda bostader varit forhallandevis
konstant sedan mitten av 1990-talet, med en svagt stigande trend
under 2000-talets inledande hogkonjunktur. Sedan 2007 forefaller
det dock som att den forsamrade konjunkturen verkat dimpande
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pa byggnationstakten och antalet fardigstallda bostader ligger nu
ndstan pa samma niva som under mitten av 1990-talet.

Figur 2.1 Fardigstillda ligenheter samt smahus i Sverige 1990-2011
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Kalla: SCB (2013), bearbetning av Konkurrensverket.
Kraftigt stigande prisutveckling pa bostader

SCB:s byggnadsprisindex (BPI) fungerar som en indikation pa
prisutvecklingen for bostader. Indexet ska folja utvecklingen av
byggkostnaderna fran ett byggherreperspektiv och alltsa ge en bild
av vad det kostar att fa en bostad byggd. Vid berdkningen av BPI
beaktas faktorer som exempelvis lage och utrustningsstandard for
att skapa ett mer jamforbart index genom att det tar hansyn till ett
antal faktorer som kan paverka vardet av en bostad (SCB, 2013).



52

Figur 2.2
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Kalla: SCB (2013), bearbetning av Konkurrensverket.

Av Figur 2.2 framgar att BPI stigit betydligt mer an KPI (kon-
sumentprisindex) under de senaste 15 aren. Enligt BPI, ar det nu
dubbelt sa dyrt att uppfora en bostad jamfort med 1990, vilket
givetvis avspeglas i hogre bopriser. Samtidigt finns anledning att
tolka statistiken med viss forsiktighet da det framforts kritik mot att
BPI-mattet innehaller matfel som overskattar kostnaden for
bostadsbyggande och underskattar produktivitetsutvecklingen,
mojligen med sa mycket som 50 procent (se Lind och Song, 2012).
Oavsett exaktheten i mattet, kan det dock konstateras att bygg-
priserna stigit snabbare @n inflationen.

Okade produktionskostnader

Som ett méatt pa byggkostnadernas utveckling presenterar SCB dven
ett faktorprisindex (FPI). FPI &r ett index sammansatt av prisutveck-
lingen fOr ett antal olika produktionsfaktorer vid byggprojekt.
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Indexet dr ett genomsnitt av kostnadsutvecklingen for byggmate-

rial, arbetsloner, maskiner, transporter, entreprendrens kostnad
samt byggherrekostnaden (SCB, 2013).

Figur 2.3
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Kalla: SCB (2013), bearbetning av Konkurrensverket.

Som framgar av Figur 2.3 har FPI 6kat mer an KPI sedan mitten av
1990-talet. Okningen i FPI &r dock mindre &n for BPI, vilket ger vid
handen att priserna pa nybyggda bostader 6kat mer an kostnaderna
for att uppfora dem.

2.4  Plan- och byggbestdmmelsernas utveckling

Marknaden for bostadsbyggande ar kraftigt reglerad och beslu-
tandemakten over byggandet ar i huvudsak decentraliserad till
kommunerna. For att forsta de utmaningar som regleringarna
skapar i dag, ar det relevant att forst gora en kort historisk tillbaka-
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blick — fran den forsta byggnadsstadgan 1874 till den nya plan- och
bygglagen (PBL) som tradde i kraft 2011.

Den forsta egentliga planlagstiftningen i Sverige kom med 1874 ars
byggnadsstadga. Den hade som ett av sina huvudsyften att inom
bebyggda omrdden motverka riskerna for brand och underlatta
bekampandet av brander. 1907 érs stadsplanelag var upprinnelsen
till det som nu kallas det kommunala planmonopolet. Stadsplane-
lagen reformerades 1931 och det blev da mdjligt att med mer detal-
jerade bestimmelser styra hur byggnader skulle se ut.

Ett steg mot dnnu stérre kommunalt inflytande togs nar 1947 ars
byggnadslag infordes. Lagen innebar att kommunerna kunde
bestamma var och nar planer skulle upprattas och vad de skulle
innehalla. Avsikten var att se till att kommunerna kunde styra nya
bostéder till de mest laimpade platserna. Harigenom starktes det
kommunala planmonopolet.

Den nya byggnadsstadgan som tillkom 1960 innebar att ansvaret
for att uppratta byggnadsplaner flyttades over fran markagare till
kommunerna. P4 s satt infordes i praktiken ett mer fullstandigt
kommunalt planmonopol.

En uppdelad och splittrad lagstiftning, planernas oklara status och
ett 6kat behov av forbattrad langsiktig hushallning med mark och
vatten ledde till att regeringen under mitten av 1980-talet omarbe-
tade bygglagstiftningen. Plan- och bygglagen (1987:10) tradde i
kraft den 1 juli 1987 och ersatte da byggnadslagen, byggnadsstad-
gan och lagen om pafdljder och ingripanden mot olovligt byggande
fran 1976. Samtidigt sa infordes naturresurslagen (1987:12), en helt
ny lag med regler f6r hushallning med mark, vatten och den fysiska
miljon i 6vrigt. De tidigare planinstrumenten generalplan, stads-
plan och byggnadsplan ersattes av oversiktsplan och detaljplan.
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Staten beholl enbart sitt direkta inflytande 6ver riksintressen, fragor
som beror flera kommuner och fragor som rér manniskors halsa
och sdkerhet. Miljokvalitetsnormerna tillkom i samband med att
miljobalken inférdes. Kommunerna blev skyldiga att uppratta
oversiktsplaner for hela kommunen déar de ska redovisa sin plane-
rade anvandning av mark och vatten samt dven hur det ska till-
godose aktuella riksintressen.

2.5 En ny plan- och bygglag sedan 2011

Den 2 maj 2011 trddde en ny plan- och bygglag i kraft som ett resul-
tat av ett stort antal utredningar. Den nya lagen (2010:900) ersatter i
sin helhet den tidigare plan- och bygglagen och lagen om tekniska
egenskapskrav pa byggnadsverk m.m. (1994:847). Avsikten med
den nya lagen har varit att forenkla plan- och byggprocessen
samtidigt som kontrollen av byggandet ater skarps.

Fyra olika planinstrument finns

Plan- och bygglagen innehaller fyra olika planinstrument med olika
detaljeringsgrad:

* regionplaner
e Oversiktsplaner
*  detaljplaner, och

. omradesbestammelser.
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Regionplaner och oversiktsplaner anvands pa en mer overgripande
niva medan detaljplaner eller omradesbestimmelser anvands pa en
mer detaljerad och konkret niva.

Regionplanen

I vissa fall kan flera kommuner vilja upprétta en gemensam strategi
for regionens markanvandning och utveckling. Om flera kommuner
behover samordna sin planlaggning upprattas ett regionplane-
organ. Regionplanernas syfte dr att 16sa vissa mellankommunala
fragor som ror mark- och vattenanvandning. Regeringen ska
besluta om ett regionplaneorgan ska bildas. Regeringen kan bara
besluta om ett sddant regionplaneorgan om nagon eller nagra kom-
muner inte motsatter sig detta.

Oversiktsplanen

Oversiktsplanen ar ett medel for att forma kommunens langsiktiga
utveckling pa ett hallbart sitt. Oversiktsplanen ska vara saval
strategisk pa lang sikt som vagledande for konkreta beslut i bygg-
och tillstandsarenden. I 6versiktsplanen ska kommunen redovisa
hur mark- och vattenomraden bor anvandas i framtiden, hur han-
syn till allmédnna intressen ska tas samt hur riksintressen och miljo-
kvalitetsnormer kommer att tillgodoses. Vidare ska oversiktsplanen
redovisa hur den byggda miljon ska anvandas, utvecklas och beva-
ras och hur den fysiska planeringen ska samordnas med nationella
och regionala mal. Oversiktsplanen ska ocksa redovisa i vilka omra-
den i strandnédra lagen som dispens fran strandskyddet bor kunna
ges om en verksamhet, anlaggning eller atgard bidrar till utveck-
lingen av landsbygden.
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Detaljplanen

Syftet med framtagandet av en detalj dr att reglera och faststalla en
lamplig anvandning av mark- och vattenomraden. I en detaljplan
ska kommunen bestimma och ange granserna for vad som ar
allméanna platser, kvartersmark och vattenomraden. Efter detta
véljer kommunen vilka planbestimmelser som behovs for att
uppnad detaljplanens syfte. Inom respektive omrade kan bestam-
melser anges som styr hur omradena far anvandas.

Detaljplanen ar bindande vid prévning av lov. Detaljplanen regle-
rar dven andra rattigheter och skyldigheter, inte bara mellan mark-
agarna och samhallet utan ocksa markdgarna emellan. Genom de
planbestimmelser som anges i detaljplanen blir anvandningen av
mark- och vattenomradden bindande i efterfoljande prévningar.

Bygglovet

Bygglovet ar sjdlva tillstandet att bygga eller andra anvandningen
av en byggnad eller anldggning. Vanligtvis kravs bygglov for
nybyggnation, dandring av en byggnad eller flyttning av en tidigare
uppford byggnad till en ny plats. Bygglov kréavs dven for vissa
andra anlaggningar an byggnader. Inom detaljplanelagt omrade
kravs ocksa bygglov for t.ex. skyltar och ljusanordningar. I detalj-
plan och omradesbestimmelser &r det i vissa fall mojligt att fora in
bestimmelser som minskar eller utokar den generella lovplikten
inom hela eller delar av ett omrade.

For att riva byggnader eller delar av byggnader kan det kravas riv-
ningslov. I stéllet for rivningslov kravs det ibland en anmalan till
byggnadsnamnden. Vissa byggnader kraver varken rivningslov
eller anmalan. Schaktningar och fyllningar liksom tradfallning och
skogsplantering kan krava marklov. En atgéard som inte behover lov
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kan anda vara anmalningspliktig. Exempel pa sadana atgarder ar
andring av byggnaders konstruktion eller planldsning och installa-
tion av eller andring av tekniska installationer i byggnader. Bygg-,
rivnings- och markatgarder delas alltsa in i tre kategorier, atgarder
som &r lovpliktiga, anmélningspliktiga och atgarder som inte
kraver varken lov eller anmalan. Nytt ar ockséd att kommunen vid
handlaggningen av bygglovet ska prova om byggnaden ar tillgang-
lig och anvandbar for personer med nedsatt rorelse- eller oriente-
ringsformaga.

2.6 Kort om det kommunala sjalvstyrets betydelse

I Sverige rader sedan lang tid tillbaka principen om kommunalt
sjalvstyre. Med detta menas att landets kommuner och landsting
sjdlva ska bestimma sina egna angelagenheter. Det kommunala
sjdlvstyret finns angivet i sdvdl kommunallagen (1 kap. 1 §) som i
plan- och bygglagen (1 kap. 5 §). Enligt det av plan- och bygglagen
foreskrivna kommunala planmonopolet ska kommunerna ansvara
for den fysiska planldggningen av mark och vatten.

Det kommunala sjalvstyret ger kommunerna stora mojligheter att
paverka bebyggelseutvecklingen i landet. Det ska dock tilliggas att
det kommunala planmonopolet inte ar oinskrankt. Staten har fort-
farande det 6vergripande ansvaret f6r samhallsutvecklingen och
anger ramarna for kommunernas befogenheter. Av plan- och bygg-
lagen foljer att kommunerna ska ta hansyn till ett flertal allméanna
intressen, inklusive statliga, regionala eller mellankommunala
intressen. Ensamrétten for kommunerna att anta och dndra planer
ar saledes inte absolut. Regeringen kan med ett s.k. planforelag-
gande besluta att en kommun inom en viss tid maste anta, dndra
eller upphéava en detaljplan eller omradesbestimmelse om det anses
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nodvandigt for att tillgodose vissa allmédnna intressen. Regeringen
har dock sedan plan- och bygglagen tradde i kraft ar 1987 annu inte
beslutat om nagot sddant planforelaggande.

Inom ramen f6r det kommunala sjélvstyret ska saledes ett stort
antal olika sarintressen jaimkas samman samtidigt som enskilda
kommuner och staten inte sillan har helt olika mal. Hur langt det
kommunala sjalvstyret stracker sig enligt plan- och bygglagen ar
dessutom i stora delar oklart. Det kommunala planmonopolet
riskerar darfor att leda till en fragmenterad byggmarknad med ett
stort antal sma byggmarknader med unika marknadsforutsatt-
ningar i varje enskild kommun.

2.7 Plan- och bygglovsprocessen ar ineffektiv och tar
for lang tid

Som konstaterades inledningsvis, har den svenska bostadsmarkna-
den regionalt praglats av en stor brist pa bostader under en lang rad
ar. Det ar framst i landets tillvaxtregioner — huvudsakligen i stor-
stadsregioner och i universitetsstader — som efterfragan mer regel-
massigt overstigit utbudet av bostader. Bristen pa matchning av
utbud och efterfrdgan pé bostader riskerar att medfora negativa
konsekvenser dels pa individniva for de personer som inte kan hitta
en bostad, och dels pa en mer samhallsekonomisk niva. I vissa
regioner i landet paverkar bristen pa bostader troligen naringslivets
mojlighet att locka till sig och anstélla kompetent personal. Aven
fran utbildningshall har det hdavdats att studenter inte kan paborja
sina studier pa grund av brist pa bostader pa vissa universitetsorter.
Bostadsbristen ar saledes ett potentiellt hinder for tillvaxt och kon-
kurrenskraft.
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Givetvis finns manga bidragande orsaker till nuvarande situation
och problemet kraver breda 16sningar. Ekonomisk utveckling och
stabilitet pa nationell niva, tillgang till kapital och rantenivaer,
arbetsmarknad, effektivitet och prisutveckling pa byggmarknaden
paverkar i hog grad hur ménga bostadsprojekt som initieras i
landets kommuner. Konkurrensverket menar dock att en del av
problemet ligger i den langa handldggningstiden for plan- och
bygglovsarenden.

Plan- och byggprocessen leder till att det byggs for fa bostader

Konsekvensen av en komplicerad, icke transparent och langdragen
plan- och bygglovsprocess blir att antalet paborjade byggprojekt
blir farre dn det annars skulle ha varit. Dartill kommer att konkur-
renssituationen pa byggmarknaden ocksa paverkas negativt om
kommunernas handldggning av plan- och bygglovsprocessen ar
onodigt komplicerad och tar lang tid. Detta bekraftas ocksa av bl.a.
rapporter fran ESO (2013:1) samt Statskontoret (2006:2 och 2012:25)
dar byggherrarna sjalva uppger en langdragen planeringsprocess
som det storsta hindret for en effektiv byggmarknad.

Den utdragna processen hammar investeringar

Aven konkurrenssituationen for foretag inom andra branscher &n
byggbranschen kan paverkas av hur plan- och bygglovsprocessen
handlaggs i kommunerna. Ett foretag som Overvager att starta upp
en ny verksamhet eller expandera en pagaende verksamhet och
darfor onskar besked i ett plan- eller bygglovsarende paverkas i hog
grad av hur snabbt och effektivt drendet handlaggs. Osakerheten i
foretagens prognoser vad galler forvantad framtida forsdljning av
foretagets produkter eller tjanster 6kar med prognosens langd.
Tiden fran det att foretaget identifierat en affarsméjlighet och
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beslutat att bygga ut sina lokaler till fardig utbyggnad ar inte sillan
avgorande. En snabb och effektiv plan- och bygglovshantering kan
darfor paverka om en investering 6ver huvud taget kommer att
genomforas eller inte.

Sma foretag paverkas sarskilt negativt

De flesta foretag i byggbranschen ar sma foretag samtidigt som fyra
stora aktorer dominerar marknaden, vilket visades inledningsvis i
avsnitt 2.3. Mindre byggforetag har i allmanhet svarare att klara en
komplicerad och svargenomtranglig plan- och bygglovsprocess dn
storre byggentreprenorer. De storre byggentreprendrerna har oftare
kontakt med handlaggare av plan- och byggarenden pa kommu-
nerna genom att de har fler pagadende byggprojekt 4n mindre
entreprendrer. Detta ger de storre byggentreprendrerna en 6kad
kompetens och en battre och mer upparbetad kontakt med hand-
laggare av plan- och byggfragor pa kommunerna. En mindre bygg-
entreprendr som inte har lika manga pagaende byggprojekt har
darfor mer sdllan kontakt med olika myndigheter. Den mindre
byggentreprendren torde inte heller ha samma ekonomiska méjlig-
heter att anstélla sarskild kompetens for sddana myndighetskon-
takter. En mer begransad finansiell styrka gor ocksa att mindre
byggentreprendrer i regel blir mer sarbara i ldngt utdragna plan-
och bygglovsprocesser an deras storre konkurrenter.

Okad risk for korruption

Omstéandigheten att plan- och bygglovsprocessen i manga fall ar
bade komplicerad och utdragen i tid skapar ocksa en 6kad risk for
korruption (se t.ex. Statskontoret 2012:20), vilket sédtter konkurren-
sen ur spel. Eftersom stora ekonomiska varden star pa spel for den
byggentreprendr som star i begrepp att initiera ett byggprojekt,
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finns det ocksa stora ekonomiska vinster att gdra om entreprenoren
kan fa en snabbare handlaggning pa kommunen. Det foreligger
under sadana férhallanden en 6kad risk att entreprendren da véljer
att anvianda sig av tvivelaktiga metoder for att fa en snabbare
arendehantering av det egna plan- eller bygglovsdrende pa kom-
munen. Det finns séledes mycket goda skl att se 6ver och om det
ar mojligt att forenkla och effektivisera plan- och bygglovsproces-
sen dven sett ur ett konkurrens- och korruptionsperspektiv.

Detaljplanerna ar alltfor detaljerade

I utredningen ”En effektivare plan- och bygglovsprocess” (SOU
2013:34) konstaterar utredaren att om en kommun éar tydlig i sina
stallningstaganden inom ramen for den fysiska planeringen sa 6kar
ocksa forutsattningarna for en effektivare och snabbare hantering
av plan- och bygglovsdrenden. Vidare konstaterar utredningen att
Sveriges kommuners markinnehav minskar och att kommunerna
darfor maste ta storre marknadsekonomiska hansyn i samband med
den fysiska planeringen. Regelverken och beslutsprocesserna beho-
ver darfor beakta att kommunerna inte langre tar fram bl.a. detalj-
planer pa eget initiativ i samma utstrackning som tidigare.

Utredningen menar ocksa att detaljplanerna fatt en ny karaktar och
att de blivit allt mer detaljerade. I PBL-kommitténs rapport (SOU
2005:77) framfordes att numer anvands detaljplaneinstrumentet i
storre utstrackning for att forbereda enstaka byggprojekt medan
detaljplanen tidigare anvandes i huvudsak pa en mindre detaljerad
niva for att planera storre omraden som kunde innehalla ett stort
antal kvarter. I dag avser inte séllan en detaljplan en planering for
en enskild byggnad dar byggnadens utformning i allt vasentligt
redan &r bestamd.
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PBL-kommittén konstaterar att detaljplaneprocessen i storre
utstrackning blivit en process som enbart syftar till att dstadkomma
de administrativa forutsattningarna for att kunna ge bygglov at ett
specifikt byggprojekt i stdllet for att ange hur marken bést ska
anvindas. Aven en studie av forskare vid Kungliga Tekniska
Hogskolan (Karlbro et al., 2012) konstaterar att detaljplanen som
ursprungligen avsags vara en plan for framtida bebyggelse i
okande grad overgatt till att bli en forsta tillstandsprovning av ett
specifikt byggprojekt. Det tillfdlle d& kommunen provar enskilda
byggprojekt har siledes i 6kad utstrackning flyttats till en tidigare
fas i dagens plan- och bygglovsprocess.

Grundtanken i plan- och bygglagen ar att beslut om byggande ska
tas i tva steg. Detaljplanen utgor det forsta steget dar mer over-
gripande fragor ska avgoras medan det andra steget utgors av
bygglovsprovningen dér detaljfragor avseende enskilda bygg-
projekt avgors. Av plan- och bygglagen (4 kap. 32 § 3 st.) framgar
ocksa att detaljplanen inte far vara mer detaljerad &n vad som
beh6vs med hénsyn till planens syfte. Trots att en detaljplan enligt
plan- och bygglagen inte far goras mer detaljerad &@n vad som ar
syftet med planen sa torde det vara ytterst ovanligt att en plan
upphévs pa grund av for hog detaljniva. Ar detaljeringsgraden i det
forsta steget, det vill sdga i detaljplanen, onddigt hog kan det ge
upphov till ett antal negativa konsekvenser.

Inaktuella detaljplaner en bromskloss

Samhallsutvecklingen pagar kontinuerligt. Detta galler ocksa i hog
grad den fysiska planeringen i landets kommuner. De detaljplaner
som upprattades for 10-20 ar sedan eller dannu langre tillbaka i tiden
ar i dag ofta inaktuella. Det finns i dag ca 100 000 gallande detalj-
planer i Sverige och ett stort antal av dessa ar inaktuella vilket
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skapar problem. Foréldrade och inaktuella detaljplaner ger ofta ett
daligt stod for bygglovsprovningar vilka darfor riskerar att bli
onddigt komplicerade och resurskravande. Inaktuella detaljplaner
medfor ocksa att manga ansokningar om bygglov strider mot den
géllande planen. Detta 6kar behovet av avvikelser fran géllande
plan i samband med provningar av bygglov. En dndring av gal-
lande detaljplan ar i regel en mycket resurs- och tidskrdavande
process. Inaktuella detaljplaner som kréaver en detaljplanedndring
for att ett bygglov ska kunna godkannas medfor darfor ofta mycket
langa ledtider i samband med bygglovsprévningen.

Den tidigare nimnda PBL-kommittéen (SOU 2005:77) konstaterar
att kommuner i regel saknar tydliga och enhetliga principer for att
bevilja avvikelser fran detaljplanen. Konsekvensen kan bli att
utfallet av bygglovsprovningen inte ar forutsagbart for enskilda och
att fastighetsagare inte blir likvardigt behandlade. Att bygglov ges
som avvikelse i stéllet for genom plandndring innebdr dessutom att
mojligheterna till insyn och inflytande for en bredare allméanhet
begransas, och att respekten for planinstrumentet minskar.
Samtidigt kompliceras och forsenas bygglovshanteringen.

En detaljplan med hog detaljeringsgrad dar ett stort antal kriterier
avseende den framtida bebyggelsen redan ar faststallda blir fortare
inaktuell dn en detaljplan som dr mer 6vergripande. Genom att
dagens detaljplaner ofta 4r mer detaljerade dn gardagens planer,
forvantas 0kande problem med inaktuella detaljplaner i framtiden.
Det maste dock i detta sammanhang papekas att alla detaljplaner
inte ar av det detaljerade slag som beskrivits har ovan. Detaljerings-
graden i de kommunala detaljplanerna varierar i stor utstrackning
varfor ovanstdende problembeskrivning inte galler for samtliga
kommunala detaljplaner.



65

Handlaggningstider pa flera ar

I plan- och bygglovsprocessen torde det framst vara den formella
planprocessen som anses ta onddigt lang tid. Den totala tidsat-
gangen fOr att anta en detaljplan fran initiering till antagen plan
varierar kraftigt, fran ndgra manader upp till 5-10 ar (Karlbro et al.,
2012). I en fallstudie gjord av Kalbro och Lind (2001) konstaterades
att den formella detaljplaneprocessen f6r “normala” planer tog
mellan 1,5 och 3,5 ar. De planer som tog langst tid var fornyelse av
aldre villa- och fritidshusomraden vilka tog mellan 5 och 10 ar.
Graner (2004) som studerat ett antal detaljplaneprocesser i Stock-
holms stad fann att den genomsnittliga tidsatgangen fran bestall-
ning av plan till antagen plan var ca 3,5 ar. I ytteromradena var
tidsatgangen nagot mindre eller 2,5 &r medan planer som rorde
Stockholms innerstad tog ldngre tid eller 5,5 &r. Aven Fastighets-
agarna (2008) har gjort en studie i vilken 217 kommuner ingick. Den
genomsnittliga tiden fran planstart till antagen plan var ca 1 ar.
Spridningen mellan olika planer var dock stor frdn ndgon manad
upp till 5-6 ar.

Overklagan av beslut drar ut ytterligare pa tiden

Utover att handlaggningstiden pa kommunen ar lang, dr det inte
ovanligt att en detaljplan eller ett bygglov 6verklagas. En sadan
dverklagan sker till lansstyrelsen som dr forsta instans. Aven
lansstyrelsernas handlaggningstider for att hantera 6verklagande-
drenden kan ta lang tid. Enligt Boverket (2012:6) uppgick den
genomsnittliga tiden for landets lansstyrelser att handldgga ett
overklagandedrende avseende detaljplanebeslut under ar 2011 till
ca 3 manader. Aven hir dr dock variationen mellan olika lansstyrel-
ser stor. Den kortaste handlaggningstiden hade Dalarna (29 dagar),
Visterbotten (34 dagar) och Sodermanland (43 dagar) medan den
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langsta handlaggningstiden uppmattes i Gotland (250 dagar),
Jamtland (221 dagar) och Vastra Gotaland (211 dagar).

Ocksa kommunernas beslut om bygglov 6verklagas i férsta instans
till Iansstyrelsen. Den genomsnittliga handlaggningstiden for
landets lansstyrelser att handldgga en sadan 6verklagan avseende
bygglovsbeslut uppgick under ar 2011 till strax under 6 manader.
De kortaste handlaggningstiderna aterfanns i Dalarna (48 dagar),
Visterbotten (48 dagar) och Blekinge (49 dagar) medan de langsta
handlaggningstiderna aterfanns i Vastmanland (379 dagar), Vastra
Gotaland (359 dagar) och Norrbotten (327 dagar).

Med anledning av de langa handldggningstiderna pa vissa lans-
styrelser har regeringen i 2013 ars regleringsbrev gett lansstyrel-
serna nya mal for hur lang tid handldggningen av dessa drenden far
ta. Enligt de nya malen ska 75 procent av 6verklagade detaljplaner
vara avgjorda inom 3 manader och 90 procent ska vara avgjorda
inom 5 manader.

I andra instans kan beslut om detaljplan och bygglov 6verklagas till
mark- och miljodomstolen varfor handlaggningstiden i sddana
drenden ytterligare forlings. Den sammantagna tidsatgangen for en
kommunal plan- och byggprocess riskerar darmed i vissa fall att bli
oacceptabelt lang, sarskilt om drendet 6verklagas i flera steg under
processens gang.

2.8 Otydliga principer for kommunal marktilldelning och
bristande konkurrensutséttning

Byggbar mark ar en forutsattning for byggherrar som vill konkur-
rera pa byggmarknaden. Tillgangen pa byggbar mark ar emellertid
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ofta begransad, framfor allt i storre tatorter. Generellt dr svenska
kommuner fortfarande stora innehavare av mark och kommuner-
nas marktilldelning har darfor stor betydelse for manga byggherrar.
Kommunernas marktilldelning kritiseras emellertid ofta for att vara
mindre effektiv. I manga fall finns en avsaknad av marknadsmas-
siga Overvaganden vid marktilldelning. Beslut som ror mycket stora
ekonomiska varden lamnas vanligen till ett fatal personer och
besluten framstar ofta som svagt motiverade. Processerna kdanne-
tecknas inte sdllan av bristande transparens och ar svarforutsag-
bara. Systemet framstar som godtyckligt och det finns incitament
till ett samhallsekonomiskt ineffektivt beteende fran olika aktorer
pa marknaden.

Sveriges kommuner &r stora innehavare av byggbar mark och
landets kommuner har darfor att stort inflytande 6ver bostads-
byggandet i Sverige. Den kommunala marktilldelningen och dess
betydelse for forhallandena pa den svenska byggmarknaden har
diskuterats i flera rapporter (se t.ex. Statskontoret 2006:2 och
2012:25, samt ESO 2013:1). Detta avsnitt ger en overgripande
introduktion till processen. For mer detaljerade beskrivningar
hénvisas i stéllet till nagon av just ndmnda rapporter.

Kommunerna ar de stérsta markagarna

Boverket (2013:19) redovisar att 11 procent av Sveriges kommuner
ager all mark som ar aktuell for byggnation enligt den projektlista
som finns i kommunen. 74 procent av kommunerna dger delar av

den mark som é&r aktuell for att bebyggas. Enligt Byggkravsutred-

ningen (SOU 2012:86) sker 6070 procent av bostadsbyggandet pa
kommunal mark som 6verlats till byggbolag. For byggherrar med
begransad tillgang till egen mark, exempelvis nya eller mindre
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aktorer, ar kommunal marktilldelning narmast en forutsattning for
att kunna agera pa marknaden. I det inledande skedet av en bygg-
process dr det darfor, ur konkurrenssynpunkt, betydelsefullt att
marktilldelningen sker pa ett marknadsmassigt och effektivt satt.

Marktilldelningsprocessen &r inte reglerad

Kommunernas marktilldelning regleras inte av nagon specifik lag.
Kommunerna lamnas i stéllet stora mojligheter att sjdlva utforma
processen for sin marktilldelning. Hur den kommunala marktilldel-
ningsprocessen ser ut varierar darfor i hog grad mellan olika kom-
muner, vilket ocksa bidrar till att den kommunala marktilldelnin-
gen blir mer svarforutsagbar.

En central aspekt av marktilldelningen dr hur den aktuella marken
varderas. Kommunal mark ska enligt kommunallagen och EU:s
regler for statsstod siljas till marknadsvarde. Hur kommunerna
uppskattar detta varde varierar emellertid. Ofta forekommer
interna varderingar dar ett marknadsvarde uppskattas inom
kommunen, exempelvis utifran priser vid tidigare marktilldelning.
Alternativt anvands externa varderingar for att uppskatta ett mark-
nadsvarde. Ur ett konkurrensperspektiv ar ett marknadsmassigt
anbudsforfarande att foredra som det effektivaste sattet att upp-
skatta ett korrekt marknadsvarde. I flertalet kommuner dr emeller-
tid inte anbudsforfaranden den vanligaste utformningen for alloke-
ring av mark. Direkttilldelning ar i stallet vanligast.

Priset pa marken kan variera beroende pa vilka forutsattningar som
galler i samband med marktilldelningen. Kommuner staller ofta
upp olika typer av krav och villkor vid marktilldelningen som
paverkar markpriset. Upplatelseformen paverkar normalt ocksa
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markpriset. Mark som siljs for produktion av hyresratter siljs gene-
rellt till ett lagre pris jamfort med mark som ska bebyggas med
bostadsratter. Mark kan dven tilldelas med tomtratt, vilket framfor
allt ar vanligt vid projekt for hyresratter. En tomtratt innebar att
marken inte 6verlats, utan byggherren uppfor i stillet sitt projekt pa
kommunens mark.

Marktilldelning genom markanvisningar

Kommunal marktilldelning sker vanligen genom sa kallade mark-
anvisningar. En markanvisning innebar att en byggherre under en
viss tid och givet vissa villkor har ensamritt att utveckla ett bebyg-
gelseprojekt tillsammans med kommunen och darefter uppfora
projektet. Malet med en markanvisning ar att den ska leda fram: till
en detaljplan och darefter en markoverforing fran kommun till
byggherre. En markanvisning &r inte bindande f6r ndgon part innan
overforingen dgt rum. Fran byggherrens perspektiv ar alltsd mark-
anvisningen att betrakta som en option att fa kopa kommunal mark.

Beslut om markanvisning fattas av fortroendevalda i kommun-
styrelse, kommunfullméktige eller i ansvariga kommunala namn-
der. Markanvisningar kan dven genomfdras via kommunala bolag,
vilket da kan ske med svag transparens och med liten insyn fran
fortroendevalda i kommunen.

Flest markanvisningar i landets tre storstadsregioner (ESO 2013:1).
Exempelvis genomfordes 254 enskilda markanvisningar i
Stockholm och 75 anvisningar i Malmo mellan 2007 och 2011. Detta
ar en naturlig foljd av att storstadskommunerna ar mycket stora
innehavare av mark. Det varierar emellertid i vilken utstrackning
den kommunalt 4gda marken ar lamplig for byggnation. Det
kommunala innehavet av byggbar mark kan ocksa vara mer
begransat om mycket mark redan ar exploaterad.
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Markanvisningar innebar en osékerhet for byggherren

En markanvisning dr vanligen inte ett juridiskt bindande avtal och
innebar normalt inte en Gverlatelse av mark. Den ger snarare en
ensamratt for en byggherre att under en tidsperiod férhandla med
kommunen om forutsattningarna for ett byggprojekt pa den anvi-
sade marken.

Forhandlingarna mellan byggherrar och kommuner tar inte sillan
flera ar och kan framstd som ineffektiva. Normalt kretsar forhand-
lingarna kring krav och kriterier frdn kommunen som byggherren
maste uppfylla for att byggprojektet ska kunna starta. Till exempel
kan det gélla anldggande av infrastruktur och annan samhalls-
service som forskolor och skolor. Forst vid ett fardigforhandlat
projekt sker i regel sjdlva Gverlatelsen av marken. Byggherren har
mojligheten att avbryta en forhandling och lamna tillbaka mark-
anvisningen. P4 samma satt har kommunen mgjlighet att avbryta
forhandlingen.

Ur byggherrens perspektiv dr en markanvisning alltsd att betrakta
som en option med ett visst matt av risk, eftersom byggherren alltid
riskerar att forhandlingarna inte resulterar i ett projekt. Samtidigt
medfor en langt utdragen forhandling att mycket av byggherrens
resurser knyts upp under en langre tid. Framfor allt mindre och
potentiellt nya aktorer som i regel har begransad tillgang till finan-
siella medel och sdmre insyn i hur férhandlingar med kommunen
brukar ga till, kan avskrackas fran att delta i processerna. Detta kan
skapa hinder f6r sma och nya byggherrar som i hogre grad saknar
ett eget markinnehav och darmed ar mer beroende av att kommu-
nal mark gors tillganglig for bostadsbyggande.
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Direktanvisningar och jamforelsefdrfaranden

Markanvisningsprocessen ar inte reglerad i lag och kan se ut pa lite
olika satt. Vanligen forekommer olika former for anvisningar inom
en och samma kommun. Formerna for markanvisning kan emeller-
tid delas in i tvd huvudkategorier: direktanvisningar och anvis-
ningar utifrdn ndgon form av jamforelseforfarande.

Direktanvisning innebar att marken anvisas till byggherren utan
jamforelse mellan olika alternativ. Ofta initieras direktanvisningar
genom att byggherren kontaktar kommunen med ett forslag pa
byggprojekt. Direktanvisningar kan dven initieras av kommunen.

Jamforelseforfarande innebar att marken anvisas av kommunen efter
nagon form av jamforelse mellan olika byggherrar. Anvisningen
kan ske genom en anbudstavling baserat pa pris eller andra krite-
rier, exempelvis utformning eller nytankande idéer. Men anvis-
ningen kan dven ske utan en utlyst tavling genom att kommunen
helt enkelt véljer ett alternativ bland flera.

Respektive anvisningsform har olika fordelar. Kortfattat brukar
anforas att direktanvisningar kan spara resurser for kommunerna
da planeringen och initieringen av projekt ofta ligger hos bygg-
herren. Darmed anses direktanvisningar dven skapa incitament for
nya, innovativa losningar och forslag fran byggherrar. Direkt-
anvisningar kan dock fungera som ett intradeshinder for nya
aktorer. Upparbetade kontakter inom kommunen samt erfarenheter
fran tidigare anvisningar har ofta stor betydelse for att tilldelas
mark genom en direktanvisning. Jamforelseférfaranden och
anbudstavlingar anses i regel som en mer rattvis form att fordela
kommunal mark. Tavlingar brukar ocksa anges som ett satt for
kommuner att utmana byggherrar till att ta fram nyskapande
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forslag. Anbudstavlingar innebar emellertid framfor allt mer
marknadsmassiga och likartade forutsattningar for byggherrar.

Direktanvisningar vanligast

Direktanvisningar ar den vanligaste formen f6r kommunala mark-
anvisningar. Boverkets senaste bostadsmarknadsenkat (2013:19)
visar att 37 procent av de svarande kommunerna anger att de
anvisar mark genom direktanvisning. 31 procent anger ett jamfo-
relseférfarande medan 13 procent anger ndgon annan form av for-
farande for anvisningar. 22 procent av de svarande kommunerna
anger att de inte anvander sig av markanvisning for tilldelning av
mark. Vissa kommuner anger emellertid flera alternativ.

Vid forra studien (Boverket 2012:8) angav 42 procent direktanvis-
ning medan 30 procent angav jamforelseforfarande. Siffrorna visar
att andelen direktanvisningar minskar medan andelen jamforelse-
forfaranden 0kar nagot. Fortfarande ar dock direktanvisningar den
dominerande formen for markanvisningar i landets kommuner.
Aven rapporter fran Boverket (2011:15) och Statskontoret (2012:25)
konstaterar att jamforelseforfaranden blivit vanligare inom kommu-
nal marktilldelning. Samtidigt bekréftar dessa studier att direktan-
visningar fortfarande &r den vanligaste formen att férdela kommu-
nal mark.

Direktanvisningar innebér problem for konkurrensen

Utifran ett konkurrensperspektiv kan den stora andelen direkt-
anvisningar i samband med kommunala marktilldelningar utgora
ett problem. Konkurrensverket (2006:2) har redan tidigare efter-
fragat ett mer marknadsmassigt anbudsforfarande for kommunal
marktilldelning. Anbudsférfarande i samband med markanvis-
ningar skapar goda forutsattningar att uppna en effektiv allokering
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av marken. Ett anbudsforfarande torde ocksa skapa battre forut-
sattningar att markens marknadsvérde uppskattas korrekt. Aven
gallande regelverk for kommunala markanvisningar foreskriver att
kommunens mark ska Overlatas till ett marknadsvéarde. Vid en
direktanvisning kan detta goras genom t.ex. en forhandling mellan
parterna eller genom en oberoende expertvardering. Oberoende av
varderingsmetod sa gar det inte att med sdkerhet faststalla ett ratt-
visande marknadsvarde utan ett Oppet anbudsforfarande. Dess-
utom innebér ett anbudsforfarande att byggherrar konkurrerar
under mer likartade férutsattningar.

Under nuvarande system ar upparbetade kontakter med tjansteman
pa kommunerna ofta avgorande for att byggherrar ska tilldelas
markanvisningar, vilket bekréftas av en enkatstudie riktad till
byggherrar (ESO 2013:1). Byggherrarnas enkétsvar tyder pa pro-
blem med svag konkurrens och slutna processer inom de kommu-
nala marktilldelningsprocesserna:

* 91 procent av de svarande ansag att goda kontakter med
ansvariga i kommunerna har stor betydelse for att tilldelas
markanvisningar.

* 87 procent menade att tidigare genomfdrda projekt ar av stor
betydelse for att tilldelas markanvisning.

* 73 procent av de svarande byggherrarna menade att
nuvarande system till mindre delar ar transparent.

Marktilldelningsprocesser enligt sddana forutsattningar riskerar att
medfora ett betydande etableringshinder pa byggmarknaden. Nar

kommunal marktilldelning sker enligt en mer sluten process genom
direktanvisningar finns en risk att mer véletablerade byggherrar far
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otillborliga férdelar. Marktilldelning med bristande konkurrensut-
sattning kan darmed potentiellt ha bidragit till att vissa sektorer i
byggbranschen under lang tid kannetecknats av statiska oligopol-
strukturer. Vad galler effekten pa konkurrensforhallandena, kan det
noteras att en majoritet (63 procent) av byggherrarna svarade
nekande pa pastadendet att nuvarande system for anvisning av
kommunal mark &r positivt for konkurrensen pa byggmarknaden.

Vissa kommuner uppger att de i bland anvisar mark genom direkt-
tilldelning for att sarskilt gynna mindre och nyetablerade aktorer
(se t.ex. Statskontoret 2012:25). Direktilldelning uppges saledes i
dessa fall vara en tilldelningsform som anvands for att 6ka konkur-
rensen om bygguppdragen i kommunen. I de fall direktanvisning
ska anvandas som tilldelningsform bor det vara i tydligt avgran-
sade projekt. Ska direktanvisningar anvandas som tilldelningsform
ar det dessutom ytterst viktigt med en hog transparens dar bland
annat tilldelningskriterier, -villkor och utvarderingsgrunder tydligt
framgar. Konkurrensverket ar dock tveksamt till om direktanvis-
ningar generellt ar ett effektivt sétt att utnyttja konkurrensen pa
byggmarknaden.

Problem med kommunala séarkrav

Kriterier och forutsattningar for markanvisningar kan variera
mycket mellan olika kommuner. Forutsattningarna kan ocksa
variera mellan olika anvisningar inom en och samma kommun.
Statskontorets rapport (2012:25) visar pa hur kommuner ofta
anvénder sin marktilldelning for att stélla olika typer av sarkrav pa
byggprojekt. Sveriges Byggindustrier (2013) har dven anfort att
kommunala sarkrav snedvrider konkurrensen pa byggmarknaden.



75

Byggkravsutredningen (SOU 2012:86) redovisar enkétsvar fran
byggbolag ddr 70 procent anger att de mott kommunala sarkrav. I
gruppen foretag som bygger mer dn 300 lagenheter per ar svarade
19 av 20 att de mott kommunala sarkrav. Enligt berdkningar i
utredningen fororsakar kommunala sérkrav avseende bostaders
energianvandning merkostnader pa cirka 10-15 procent. Baserat pa
Byggkravsutredningen (SOU 2013:10) har regeringen utarbetat en
promemoria till ett lagforslag (Regeringskansliet, 2013) som begran-
sar kommuners maojligheter att stélla sarkrav rorande byggnaders
tekniska egenskaper. Lagforslaget torde darmed bidra till mer
forutsagbara och transparenta forutsattningar vid kommunala
marktilldelningar. Utover krav om bostaders tekniska egenskaper
stdller dock manga kommuner dven andra typer av krav vid
markanvisningar.

Det dr inte ovanligt att kommuner stéller krav och kriterier om ett
specifikt utférande av sjdlva byggnaden eller boendets prestanda.
Kommunala sdrkrav kan ocksa innefatta sdidant som faller utanfor
sjdlva byggnaden. Sddana sarkrav kan avse t.ex. infrastruktur
sasom gator och avlopp, eller parker i anslutning till det aktuella
byggprojektet. Storre, mer etablerade byggherrar kan ofta béattre
anpassa sin verksamhet for att mota sddana sarkrav. Nya eller
mindre byggherrar saknar i hogre grad resurser {or klara den typen
av sammansatta projekt. Om kommuner i stéllet skulle vélja att
samla ihop och knoppa av sddana sarkrav i egna uppdrag och
genomfora separata upphandlingar av dessa projekt bidrar det till
battre forutsattningar for fler, framfor allt mindre, byggherrar att
delta i markanvisningar.

Prestanda- samt utformningskrav som varierar mellan kommuner
forsvarar for byggherrar att agera i flera kommuner. Kommunala
sarkrav bidrar ocksa till att marktilldelningsprocesser framstar som
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svara att forutse. Sammantaget foreligger en risk att alltfor detal-
jerade kommunala krav skapar en ineffektiv kommunal marktill-
delningsprocess vilket paverkar konkurrensen pa byggmarknaden
negativt.

Svag transparens i processerna

Kommunala markanvisningsprocesser kdannetecknas ofta av en
svag transparens. Manga kommuner uppvisar stora brister da det
galler att offentligt ange vilka kriterier och motiv som har betydelse
for kommunens beslut om markanvisningar. Vilka kriterier som
géller i samband med kommunala markanvisningar framstar darfor
i manga fall som otydliga. Bdda Statskontorets granskningar (2006:2
respektive 2012:25) visar att det ofta ar svart att i efterhand folja
beslutsprocessen. Flertalet kommuner saknar transparens i flera
delar av processen, fran underlag for urval av byggherrar till motiv
for slutlig anvisning.

Statskontorets rapport (2012:25) redovisar dven svar fran en inter-
vjustudie med ett antal byggherrar. Svaren visar att manga bygg-
herrar upplever avsaknaden av transparens i kommunala marktill-
delningar som ett problem. Byggherrarna svarade att det ofta ar
svart att f6lja kommunernas marktilldelningsprocesser, och att en
kommuns faktiska satt att anvisa mark kan skilja sig mycket fran
vad som anges i kommunens markanvisningspolicy. Ovan
redovisade enkétsvar fran ESO-rapporten (2013:1) visar pa liknande
tendenser.

Om en byggherre har svart att uppfatta vilka forutsattningar som
galler i samband med kommunala markanvisningar blir det ocksa
svarare for byggherren att vilja strategi infor kommande anvis-
ningar. En byggherre med bristande kunskaper om vilka forutsatt-
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ningar som galler vid en markanvisning kan ocksa uppleva ett
minskat incitament att ens forsoka konkurrera. Brist pa transparens
okar ocksa risken for att systemet uppfattas som godtyckligt vilket i
sin tur riskerar att hamma konkurrensen pa marknaden.

Svag transparens dkar risken for korruption

Som namnts tidigare i kapitlet medfér langa plan- och bygglovs-
processer en forhdojd risk for korruption och studier av korruption i
svenska offentliga system aterkommer ofta till byggbranschen som
en bransch dar risken for korruption ar hog. Statskontoret (2012:20)
redovisar enkatsvar fran politiker och kommuntjansteméan anga-
ende deras uppfattning om korruption i vilken byggbranschen
anges som en av de branscher dar de svarande tror att korruption
ar vanligast. Brottsforebyggande radet (2013:15) visar pa liknande
tendenser bland anmaélningar om korruption, dar byggbranschen
framstar som den mest problemtyngda branschen utifrdn antalet
anmalningar som de hanterar.

Ingen av dessa studier pekar dock ut just den kommunala marktill-
delningsprocessen som speciellt utsatt for korruption. Det kan dock
anforas att en utbredd uppfattning om att korruption féorekommer i
branschen, kan i sig medfora negativa konsekvenser for konkurren-
sen pa marknaden. Inte minst kan det avskracka aktorer fran att
forsoka etablera sig pa marknaden eller forsoka etablera sig i nya
kommuner.

Markanvisningspolicy kan bidra till battre transparens

En kommunal markanvisningspolicy framhalls ofta som ett satt att
skapa battre transparens i den kommunala marktilldelningsproces-
sen. Statskontoret (2012:25) redovisar hur en antagen policy i flera

kommuner bidragit till tydligare och mer transparenta tilldelnings-
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processer jamfort med hur det sag ut i dessa kommuner vid Stats-
kontorets foregaende rapport (2006:2). Enligt Boverket (2013:19) har
37 procent av landets kommuner antagit ndgon form av policy for
sin marktilldelning.

En markanvisningspolicy innehaller normalt sett kommunens rikt-
linjer och tillvagagangssatt for prissattning och férdelning av mark
och anger i regel de kriterier och forutsattningar som byggherrar
ska uppfylla for att vara aktuella for deltagande i markanvisningar.
Aterkommande exempel pa kriterier 4r byggherrens finansiella
forutsattningar, forslagets gestaltning, eller miljchansyn som exem-
pelvis energieffektivitet eller miljoeffekter. Sociala ataganden fore-
kommer ocksa som urvalskriterium. Vissa kommuner forutsatter
t.ex. att byggherrarna ocksa ska delta i projekt som ror skolor eller
aldreboenden.

Samtliga tre storstadskommuner har antagit en markanvisnings-
policy. Direktanvisningar dr den dominerande formen i saval
Stockholm som Goteborg. Byggherrar uppmuntras att initiera
anvisningar och anbudsforfarande anvands mer sillan. I Stats-
kontorets intervjustudie bland byggherrar (2012:25) framhalls
markanvisningsprocessen i Stockholm som mer flexibel och 6ppen
for idéer fran byggherrarna jamfort med Goteborg. Byggherrarnas
svar antyder dock att processerna i saval Stockholm som Géteborg
saknar transparens. Enligt Malm6 kommuns policy for markanvis-
ningar skall jaimforelseforfarande vanligen vara formen for anvis-
ningar. Sedan policyn antogs 2007 visar ESO-rapporten (2013:1) att
jamforelseforfaranden darefter varit den vanligaste formen for
markanvisning i Malmo stad, &ven om det ocksa framgar av
Statskontorets rapport att direktanvisningar fortfarande &r relativt
vanliga i Malmé. I Statskontorets intervjustudie beskrivs systemet i
Malmo dock som “relativt transparent”.
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Statskontorets drendegranskning (2012:25) visar emellertid att flera
kommuner brister i transparens trots en antagen policy. Statskonto-
rets rapport redovisar ocksa svar fran tillfrigade byggherrar som
visar att vissa kommuners agerande ofta inte foljer vad som anges i
deras markanvisningspolicy. En redovisad policy fér den kommu-
nala marktilldelningen kan visserligen bidra till en 6kad transpa-
rens men utgdr samtidigt ett forhallandevis svagt regelverk. Till
exempel kan problem med kommunala sarkrav kvarsta dven efter
att en policy for marktilldelning antagits. Konkurrensverket har
darfor i sitt yttrande (dnr 65/213) 6ver tva betankanden (Byggkravs-
utredningen SOU 2012:86 samt Plangenomforandeutredningen
SOU 2012:91) framfort asikten att enbart ett policykrav inte ar till-
rackligt, utan att @ven utformningen av kommunernas policy bor
regleras. Konkurrensverket upplever det darfor som positivt att
regeringen nu forseslagit ett inforande av en separat lag som inne-
bar krav pa att kommuner som anvisar mark ocksa ska ha en mark-
anvisningspolicy (Regeringskansliet, 2013). I yttrandet 6ver den
aktuella promemorian podngterade dock Konkurrensverket att den
flexibilitet som promemorian foresprakar vad géller de enskilda
kommunernas skyldighet att utforma riktlinjer for sin markanvis-
ningspolicy inte blir sd omfattande att den riskerar att urholka for-
slagets syfte (Konkurrensverkets dnr 546/2013).

2.9 Atgardsforslag for att framja konkurrens och
effektivitet pA marknaden for bostadsbyggande

Konkurrensverkets atgardsforslag for att framja ett 6kat och mer
kostnadseffektivt bostadsbyggande galler framfdr allt tva over-
gripande omraden som kan stimulera till 6kat och mer kostnads-
effektivt byggande av bostader:
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¢ Plan- och bygglovsprocessen maste effektiviseras for att
forkorta ledtiderna for byggnation.

¢ Kommunernas markansvisningsforfarande maste bli mer
transparent och dven konkurrensutsétts i hogre grad an i dag.

Nedan preciseras Konkurrensverkets forslag inom respektive
omrdde i tur och ordning.

Forslag for en effektivare plan- och bygglovsprocess

En transparent, effektiv och snabb handldggning av plan- och
bygglovsarenden bidrar till att skapa goda forutsattningar for en
effektiv konkurrens pa savil byggmarknaden som pa andra mark-
nader. Det dr darfor angeldget att kommunerna ar tydliga i sin
handlaggning och att regelverken inte ar onddigt komplicerade.

Oversiktsplanen har en viktig funktion som instrument for att grovt
planera den framtida utvecklingen av infrastruktur och bebyggelse
i landets kommuner. I 6versiktsplanen ska ocksa dialogen mellan
staten och kommunen klaras ut. Vidare ska 6vergripande fragor
sasom miljohansyn, mellankommunal samordning och andra riks-
intressen vagas in i 6versiktsplanen. For att inte problem ska uppsta
vad galler dessa fragor senare i plan- och bygglovsprocessen t.ex. i
samband med handlaggningen av detaljplan eller bygglov sa ar det
ett av stor vikt att alla sddana fragor tas om hand inom ramen for
oversiktsplanen.

Konkurrensverket har under lang tid och i flera olika sammanhang
framfort asikten att komplexiteten och darmed handlaggnings-
tiderna inom den kommunala plan- och bygglovsprocessen maste
minskas. Konkurrensverket har darfor stallt sig valdigt positivt till
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de forslag som presenterats i utredningen ”En effektivare plan- och
bygglovsprocess”(SOU 2013:34), i vilken Konkurrensverket med-
verkat med en sarskild expert. Framfor allt upplever Konkurrens-
verket forslaget om slopat krav pa detaljplan som sarskilt angeldaget
for att fa till stdnd en mer effektiv plan- och bygglovsprocess. Dar-
utdver presenterar utredningen ytterligare ett antal forslag som
aven de syftar till att gora plan- och byggprocessen mer transpa-
rent, effektivare och snabbare. Konkurrensverket instimmer i
utredningens bedomningar och stodjer darfor forslagen om att
bland annat:

*  Slopa kravet pa detaljplan om 6versiktsplanen uppfyller vissa
kriterier. I och med detta kan en byggherre da ansoka om
bygglov direkt pa 6versiktsplanen vilket forkortar handlagg-
ningstiden.

¢  Slopa kravet pa bygglov nar en detaljplan upprattas. Darmed
tillats byggherren att bygga inom de ramar som detaljplanen
anger efter startbesked fran kommunen. I de fall 6versiktspla-
nen inte uppfyller vissa kriterier, till exempel vad galler tydlig-
het och aktualitet, sa ska kravet pa detaljplan kvarsta. Da en
detaljplan av detta skal upprattas ska bygglovsbefrielse galla.
Det blir i dessa fall fritt for byggherren att bygga inom de ra-
mar som detaljplanen anger efter startbesked fran kommunen,

¢ Delar av detaljplanen ska upphora att galla efter genomforan-
detidens slut. For att minska negativa konsekvenser till f6ljd av
inaktuella detaljplaner ska detaljplanen upphora att gélla da
genomforandetiden gatt ut. Nar en detaljplan upphort att gélla
ska emellertid kravet pa bygglov aterinforas.
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Lansstyrelsens majlighet att ingripa pa den grunden att ett
riksintresse inte tillgodosetts eller att mellankommunala fragor
inte samordnats pa lampligt satt bor begréansas i de fall 6ver-
siktsplanen uppfyller vissa kriterier. Har inte sddana 6ver-
gripande fragor tagits om hand i samband med 6versikts-
planen ska inte lansstyrelsen av detta skél kunna ingripa i ett
senare skede av plan- och bygglovsprocessen.

Efter genomforandetidens utgang ska utrymmet for kommu-
nen att medge avvikelse fran en detaljplan utokas sa lange
denna avvikelse inte strider mot oversiktsplanen.

Kungorelsen och granskningsskedet i dagens planprocess tas
bort och bor ersdttas med en enklare procedur, bl.a. genom att
planforslag ska hallas tillgangligt pa kommunens webbplats.

Det maste bli enklare att upphdva detaljplaner dar genom-
forandetiden 16pt ut. Det ska vara tillrackligt med ett samrad
for att upphava en gammal detaljplan.

Formerna for grannars majlighet att invanda mot beslut bor
reformeras. Bland annat ska endast de grannar som under
planprocessen har framfort invandningar som inte har till-
godosetts ha mojlighet att 6verklaga ett bygglov.

Samtliga ovan redovisade forslag torde bidra till att byggherrar och
fastighetsagare kan minska sitt risktagande och medfora ekono-
miska besparingar. Forslagen bor bidra till att plan- och bygglovs-
processen blir mindre komplicerad och ddrmed mer transparent.
Dessutom bor handlaggningstiden for inblandade myndigheter i
samband med plan- och bygglovsarenden kunna kortas.
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En snabbare och effektivare handlaggning av plan- och bygglovs-
drenden har positiva effekter pa konkurrenssituationen inte bara pa
byggmarknaden utan ocksa pa andra branscher. Det 6kar mindre
foretags mojligheter att konkurrera med storre aktorer. Det bor
ocksa péaverka forutsattningarna for nyetableringar positivt, bade
av mindre inhemska och av utlindska entreprendrer.

Om redovisade forslag genomfors, bor en utvardering av forslagens
konsekvenser genomforas efter en viss tid. En sddan utvardering
kan visa pa att forslagen i ndgon del behover modifieras for att upp-
na de 6nskade och undvika eventuella oonskade konsekvenser. En
sadan utvardering kan ocksa ge svar pa om de foreslagna atgarder-
na dr tillrdckliga eller om det krévs ytterligare reformer av den
kommunala plan- och bygglovsprocessen. I ssmmanhanget ska det
emellertid beaktas att de lagar och regelverk som reglerar plan- och
bygglovsprocessen dr savil komplexa som manga till antalet, varfor
det kan vara komplicerat att fullt ut forutse alla tankbara konsekvenser.

Atgarder for 6kad transparens och konkurrensutséttning
av kommunala marktilldelningsprocesser

Konkurrensverket anser att den kommunala marktilldelningspro-
cessen maste bli mer transparent och mer marknadsmassig och
rekommenderar darfor att:

* en tydligare statlig reglering av den kommunala marktilldel-
ningsprocessen bor inforas,

*  anbudsforfarande bor vara den vanligaste formen for
markanvisningar, och

*  markdverlatelsen bor ske tidigare i processen.

Dessa tre forslag diskuteras mer utforligt harnast.
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Tydligare statlig reglering av kommunal marktilldelning

Konkurrensverket anser att ett overgripande statligt ramverk for
formerna for kommunal marktilldelning skulle vara till férdel for
konkurrensen pa byggmarknaden. En statlig reglering kan ge mer
forutsagbara forutsattningar att forhalla sig till for bade byggherrar,
kommuner och andra aktorer pd marknaden.

Statskontoret foreslar i sin rapport (2012:25) ett reglerat krav pa en
kommunal markanvisningspolicy for att skapa béttre forutsatt-
ningar for konkurrens inom kommunal marktilldelning. Utifran
Statskontorets forslag har regeringen under hosten dven publicerat
en promemoria med ett lagforslag (Regeringskansliet, 2013) enligt
vilket landets kommuner ska anta riktlinjer for marktilldelning.
Tydliga kommunala riktlinjer torde bidra till en battre transparens
vid marktilldelningsprocesser. Konkurrensverket stodjer lagfor-
slaget vilket bor paverka konkurrensen positivt pa byggmarknaden
genom att ange ett grundlaggande ramverk for den kommunala
marktilldelningen. Det foreligger emellertid en viss risk att enbart
ett krav pa kommunala riktlinjer inte ar tillrackligt for att effektivi-
sera kommunernas markanvisningsprocesser. Enkdtsvaren fran
byggherrar i Statskontorets rapport (2012:25) visar pa en inkonse-
kvens dar ett antal kommuner inte foljer den egna policyn eller de
egna riktlinjerna.

Konkurrensverket menar darfor att det kravs en tydligare reglering
av de kommunala markanvisningsprocesserna. Transparensen kan
t.ex. forbattras genom ett reglerat krav pa att kommunerna offent-
ligt ska dokumentera sina markanvisningsprocesser och att kom-
muner offentligt ska motivera sina beslut rorande markanvisningar.
Ett reglerat krav pa att en viss andel av kommunernas marktilldel-
ning ska ske genom att de tillaimpar anbudsférfarande kan troligt-
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vis ocksa bidra till mer marknadsmassiga forutsattningar. Hur en
sadan reglering av den kommunala marktilldelningen i detalj ska
utformas kraver emellertid en mer detaljerad analys och utvérde-
ring av olika alternativ och dess konsekvenser. Konkurrensverket
foresprakar darfor en fortsatt analys av méjliga atgarder i syfte att
uppna effektivare och mer enhetliga processer for marktilldelning i
landets kommuner.

Utifran ett konkurrensperspektiv ar naturligtvis inte en hardare
statlig reglering problemfri. Ett alltfor detaljerat och langtgaende
regelverk riskerar snarare att hamma utvecklingen av en dynamisk
och effektiv konkurrens. Ska férdelarna med ett transparent och
enhetligt utformat statligt ramverk vaga tyngre dn nackdelarna med
nuvarande ofta oforutsdgbara system maste darfor effekterna av en
sadan reglering analyseras noga.

Anbudsférfarande fér kommunal marktilldelning

Konkurrensverket anser att konkurrensutsattningen av den kom-
munala marktilldelningen maste 6ka. Anbudsforfarande bor darfor
vara den vanligaste formen for kommunala markanvisningar. Da
anbudsforfarandet uppvisar vissa likheter med offentlig upphand-
ling kan ett forslag till hur ett anbudsforfarande for kommunal
markanvisning ska utformas utga fran de forutsattningar och
ramverk som galler for offentlig upphandling.

En markanvisning genom anbudsforfarande bor inledas med en
grundlig behovsanalys dar kommunen definierar de forutsattningar
som géller for anvisningen. Utifran behov i bostadsbestandet och
mal for markanvisningen kan kommunen ange villkor och kriterier
for anvisningen. For att 6ka transparensen kan kommunen dven
specificera ett poangsystem for vardering och viktning mellan olika
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kriterier. Aven om det redan i dag tillimpas poéangsystem i kom-
munernas utvarderingar dr dessa ofta oklara och svara for bygg-
herrarna att forsta. De uppfattas i ménga fall mer som subjektiva
bedomningar. Kommunen bor ocksa annonsera om anvisningen pa
ett satt som kan attrahera flera olika byggherrar att delta i anvis-
ningen. I efterhand bor det ocksa tydligt framga for intresserade
byggherrar hur kommunen vardesatt de kriterier som lag till grund
for sitt beslut i markanvisningen.

Ett mer marknadsmassigt anbudsforfarande utesluter inte olika
urvalsparametrar. Tvartom kan flera olika kriterier bidra till en
effektiv markanvisning i konkurrens. Pris torde i flertalet fall vara
ett naturligt urvalskriterium. Likasa kan kriterier utformas for att
kvalificera byggherrar utifran deras majligheter att uppfora ett
byggprojekt, som exempelvis ekonomisk stillning eller nagon form
av kvalitetsparametrar som fangar deras yrkesmassiga kompetens.
Projektets utformning och nytankande idéer kan naturligt ocksa
ligga till grund for anvisningen. En effektiv markanvisning kraver
emellertid att kommunen noga overvéger vilka kriterier som ska
gélla. For att bidra till en effektiv konkurrens och likartade forut-
sdttningar bor kriterierna utformas sa att de tydligt anger vilka krav
som kommunen stadller samtidigt som de bor vara icke exklude-
rande for intressenter.

Efter en anbudsgivning fran intresserade byggherrar foljer kommu-
nens urvalsprocess dar anbuden utvarderas enligt de kriterier och
forutsattningar som fastslagits under forberedelserna. Kommunen
kan vilja att gora ett selektivt urval enligt nagot forutbestamt krite-
rium och dérefter fortsatta sin utvardering i ett mindre urval. Det
maste dock i sddana fall tydligt framga vilka kriterier som kvalifi-
cerar till vidare utvardering.
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Urvalsprocessen avslutas med ett offentliggdrande av vinnande
anbud med en tydlig motivering till val av anbud. Det kan ligga i
kommunens intresse att kontakta icke valda byggherrar och for-
klara varfor dessa anbud valdes bort. Om férlorande byggherrar
ges mdjlighet att utvardera sina anbud i anvisningen innebar det
battre forutsattningar att for dessa byggherrar att starka sin kon-
kurrenskraft i kommande anvisningar. Detta bidrar till att kom-
munen kan fa attraktivare anbud i kommande markanvisningar.

Aven ur ett dverprévningsperspektiv finns ett uppenbart varde i att
kommunerna tydlig och klart redovisar sina kriterier och motiv for
val av vinnande anbud. En tydlig redovisning av kriterier och
motiv for kommunernas tilldelningsbeslut bor rimligen innebara
farre 6verklaganden och i de fall beslutet anda 6verklagas sa bor ett
overklagande ga fortare att handlagga. Mojligheten till 6verprov-
ning dr dessutom en viktig forutsattning for att 6ka transparensen i
samband med kommunala markanvisningar.

Kritik mot anbudsférfarande

Tidigare kritik mot anbudsforfaranden i samband med markanvis-
ningar har anfort att kommunala markanvisningar ar mycket kom-
plexa transaktioner dar det ar svart att korrekt forutse alla forut-
sattningar (se exempelvis ESO 2013:1). Inom manga andra omraden
genomfors emellertid offentliga upphandlingar under komplexa
forhallanden. Ett anbudsforfarande baserat pa erfarenheter fran
offentlig upphandling bor kunna utformas sa att det kan fungera
effektivt dven vid komplicerade markanvisningar. Ett anbuds-
forfarande vid markanvisningar kréaver troligen storre utrednings-
och analysinsatser fran kommunerna dn vad som ér fallet vid
direktanvisningar. Det kan dock vara samhallsekonomiskt effektivt
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att kommunerna investerar i resurser for att battre kunna genom-
fora effektiva och konkurrensutsatta markanvisningar.

Det forekommer aven kritik mot anbudsforfaranden for att det
skulle skapa utrymme for spekulation med atfoljande prisokningar
pa mark och en 6kad risk for stora aktorer att dominera marknaden.
Mot dessa argument kan anforas att markpriset vid kommunala
markanvisningar torde spela en underordnad roll for prisbilden pa
bostdder. Priset pa bostdder bestams i huvudsak av utbud och efter-
fragan pa bostader i det existerande bostadsbestandet eller ar
bestamt, atminstone delvis, genom hyresregleringen. En byggherre
forsoker rimligen fa ut ett sa hogt pris for sina bostdder som mark-
naden dr beredd att betala oavsett vilket pris foretaget fatt betala for
marken. Konkurrensverket anser darfor att risken for att en even-
tuell prisokning pa mark ska sla igenom fullt ut i den slutliga
boendekostnaden ar relativt liten. Det framstar snarare som att det
handlar om tva skilda marknader: priset pa boendet sitts utifran
efterfrdgan pa marknaden for bostader. Priset pa mark skulle enligt
detta resonemang ha mindre betydelse for boendekostnaden. Exem-
pelvis menar Statens Bostadskreditnamnd (2010) att de framsta
drivkrafterna bakom de senare arens kraftiga prisokningar pa
boende ar laga rantor och hushéllens 6kade inkomster. Ett val
specificerat anbudsforfarande med tydliga kriterier begransar ocksa
mojligheterna till spekulation. Ett varierat utbud av olika markan-
visningar bor ocksa minska risken for att storre, mer finansiellt
starka aktorer ska dominera marknaden.

Risken for en kraftig prisdkning pa mark bor ocksa vara relativt
liten d& kommunerna redan i dag ska sdlja mark till marknads-
varde. Har kommunerna lyckats vardera den mark som hittills
anvisats pa en korrekt niva sa torde ett 6kat anvandande av
anbudsforfarande i samband med markanvisningar inte medfdra
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nagon avsevard forandring av priset pa bostader. Givet val
specificerade och transparenta kriterier for en markanvisning bor
byggherrarna ha battre majligheter an kommunen att ratt uppskatta
vardet pa den anvisade marken. Markanvisningar genom anbuds-
forfarande kan darfor generellt sett resultera i béattre marknads-
anpassade markvarden an motsvarande direktanvisningar. Om
dessa, mer korrekta, markvarderingar leder till ett hogre markpris
medfor de samtidigt storre intdkter till kommunen.

Fortsatt utrymme for nytdnkande och innovationer

Nytankande och innovationsrikedom ar kriterier som varderas hogt
vid manga markanvisningar under nuvarande system. Dessa krite-
rier kan ges stor betydelse aven om anvisningen sker genom ett
anbudsforfarande. Det kan i detta sammanhang dras paralleller till
de forutsattningar som géller vid innovationsupphandlingar och till
de mojligheter som ges till konkurrenspraglad dialog vid offentliga
upphandlingar.

Kreativitet och nytankande hos intresserade byggherrar kan dar-
med uppmuntras av de enskilda kommunerna genom att de for en
dialog med byggherrarna under anvisningsprocessen. En sadan
dialog kan bidra till att kommunen och byggherrarna tillsammans
kan finna ett attraktivt forslag till bebyggelse. Samtliga byggherrar
som visar intresse for markanvisningen maste dock ges samma mdj-
lighet till dialog med kommunen.

Fortsatt utrymme for direktanvisningar

Det finns ett varde i att kommunerna dven fortsatt har mojlighet att
genomfora direkanvisningar av mark. En stravan att 6ka andelen
markanvisningar som sker genom ett anbudsforfarande utesluter
inte att kommunerna ocksa genomfor markanvisningar genom
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direktanvisningar. Kravet pa transparens ar dock om mdgjligt annu
storre i de fall kommunerna valjer att fordela mark genom direkt-
anvisningar.

Direktanvisning av mark innebar att alla byggherrar inte ges
samma forutsattningar. Konkurrensverket anser darfor att ett
anbudsforfarande bor vara den vanligaste formen f6r markanvis-
ningar.

Markoverlatelsen bor ske tidigare i processen

De etablerade kommunala processerna for markanvisningar fram-
star ofta som ineffektiva och langdragna dar forhandlingar mellan
anvisad byggherre och kommunen kan ta flera ar. Konkurrens-
verket anser att effektivare och snabbare marktilldelningsprocesser
kan paverka konkurrensen pa byggmarknaden positivt vilket i sin
tur kan bidra till en 6kad bostadsproduktion.

Konkurrensverket menar dérfor att kommunerna bor efterstrava att
overlata mark i samband med att byggherren anvisas marken. Detta
kraver dock att forutsiattningarna ar faststallda innan overlatelsen
genomfors. Eftersom alla forutsattningar for den mark som ska
bebyggas inte kommer vara kdnda forran detaljplanen ar antagen
kan detta mojligen minska utrymmet f6r byggherrar att vara inno-
vativa i samband med framtagandet av detaljplanen. Konkurrens-
verket anser dock att processen skulle vara effektivare och mer for-
utsdgbar om kommunerna genomfdr en storre del av sin utredning
innan sjdlva markanvisningen, i stéllet for de ofta ineffektiva och
langdragna forhandlingar som genomfdrs efter markanvisningen i
nuvarande system. Om huvuddelen av kommunens utredning ar
klar innan marken anvisas kan kommunen tydligare ange vilka
forutsattningar och kriterier som galler infor anvisningen. Den
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byggherre som bast uppfyller kriterierna kan da tilldelas markan-
visningen varpa marken kan overlédtas. Byggherren skulle da
snabbare kunna paborja byggprojektet enligt de forutsattningar
som kommunen angivit infor anvisningen.

En effektivare utformning med snabbare processer minskar ocksa
byggherrens osakerhet kring ett byggprojekt. Genom att reducera
de risker som langdragna forhandlingar med kommunen innebar
skapas ocksa ett storre incitament for byggherrar att delta i mark-
anvisningar.

Det kan anforas att nuvarande system med ofta langa férhandlingar
mellan byggherre och kommun potentiellt mdjliggor ett innovativt
idéutbyte mellan parterna. Snabbare forhandlingar efter tilldel-
ningsbesluten utesluter emellertid inte att idéutbyten forekommer
mellan kommunen och intresserade byggherrar som en del av kom-
munens forberedande analys. Idéer fran sddana utbyten kan da
ligga till grund for de kriterier som ska galla for anvisningen. Ska
en kommun ha méjlighet att paverka utférandet under projektets
gang maste dock Gverlatelsekontraktet specificera att priset pa
marken i efterhand justeras om byggherren anpassar byggnationen
enligt kommunens 6nskemal under projektets gang.
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3  Hur fungerar konkurrensen pa
drivmedelsmarknaden?

3.1 Forslag

¢ Utred de rekommenderade prisernas funktion och méjliga
marknadseffekter.

e Utred huruvida pumplagen begransar intradet till
detaljhandelsmarknaden for drivmedel.

*  Konkurrensverket vill &ven betona vikten av tydliga och
langsiktiga strategier och styrmedel for den svenska
drivmedelsforsorjningen.

3.2 Inledning

Drivmedel spelar pa manga satt en central roll i samhallet. Pa flera
marknader fungerar drivmedel som nédvandig och grundlaggande
insatsvara, inte minst inom transportnaringen. Transportkostnaden
maste tackas av priset pa en vara eller tjanst och forandringar i driv-
medelspriserna paverkar darmed den generella prisbilden i samhal-
let inom manga omraden och pa flera olika plan. Fér ménga privat-
personer, framfor allt i omraden dar kollektivtrafiken av olika
anledningar inte ar val utbyggd, ar bilen viktig och kostnaden for
drivmedel en kdnnbar utgift i planboken. Drivmedelspriser engage-
rar darfor och det finns ett naturligt intresse for prisforandringar
och for prisskillnader pa marknaden.
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Under 2000-talet har prisutvecklingen pa drivmedel varit kraftig till
foljd av 6kade ravarupriser i kombination med hdojda skatter. Sam-
tidigt har marknaden koncentrerats och domineras i dag av fyra
stora aktorer. Med en sadan oligopolstruktur finns risk for att
konkurrensen pa marknaden begrénsas, vilket i sin tur riskerar att
bidra till hogre slutpriser till konsumenternas nackdel.

Mot denna bakgrund har Konkurrensverket valt att granska kon-
kurrensférhallandena pa den svenska detaljhandelsmarknaden for
drivmedel. Tva bakgrundsrapporter som utarbetats inom ramen for
Konkurrensverkets uppdragsforskningsverksamhet ligger till
grund for den analys som presenteras i det har kapitlet: Utifran
statistik Over priser och volymer under 2012 analyserar Foros och
Steen (2013) eventuella monster i prissattningen med avseende pa
saval tid som regionala skillnader. Rapporten diskuterar &ven hur
vertikala dgarforhallanden och kontrakt mellan drivmedelsbolagen
och enskilda stationer paverkar prissattningen. Ganslandt och
Ronnholm (2013) analyserar majliga konkurrenseffekter av de
foretagsforvarv som agt rum under 2000-talet och darmed resul-
terat i en mer konsoliderad marknad.

Kapitlet inleds med en kort marknadsoversikt. Darpa analyseras
prissdttningen pa marknaden mer ingéende utifran framfor allt
Foros och Steens (2013) rapport. Darefter presenteras och diskuteras
mojliga effekter av den strukturomvandling marknaden genomgatt
baserat pa i huvudsak Gansland och Rénnholm (2013). Sedan foljer
en diskussion om forutsattningarna for effektiv konkurrens pa
marknaden, delvis mot bakgrund av hur marknaden regleras i
andra lander. Avslutningsvis utvecklas och diskuteras Konkurrens-
verkets forslag pa konkurrensframjande atgarder.
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3.3 En oversikt av den svenska drivmedelsmarknaden

Den svenska detaljistmarknaden for drivmedelsforséljning har
genomgatt stora forandringar under 2000-talet. Marknaden har
konsoliderats till farre aktorer genom att forvarv skett bland de
stora bolagen pa marknaden. Marknaden har dven genomgatt en
strukturforandring med avseende pa forsaljningsstéllen, dar auto-
matstationerna numera ar i majoritet. Forsaljningsstéllena har ocksa
anpassats till forandrade regler och miljokrav, liksom till férand-
rade konsumtionsvanor och en mer bréanslesnal fordonsflotta.

Fyra bolag dominerar marknaden

Koncentrationen pa detaljhandelsmarknaden for drivmedel har
successivt 0kat under de senaste tjugo aren. Under 2000-talet har
fyra storre forvarv agt rum vilka bidragit till att marknaden konso-
liderats for att i dag domineras av fyra foretag: Statoil Fuel & Retail
AB, OKQ8 AB, St1 Energy AB och Preem AB. Utover alla Statoil-
stationer dger Statoil Fuel & Retail AB dven stationer under varu-
market Jet. St1 Energy AB ager dven stationer under varumarket
Shell.

Marknadsstrukturen avspeglas i Figur 3.1, vilken illustrerar
marknadsandelar utifran utlevererade volymer till stationsnatet. Av
figuren framgar tydligt att de fyra stora bolagen svarar for i princip
allt drivmedel som utlevereras, vilket forklaras av att de ocksa leve-
rerar drivmedel till de mindre marknadsaktorerna i detaljistledet.



97

Figur 3.1 Marknadsandelar i procent, utlevererade volymer 2012
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Kalla: SPBI (2013), bearbetning av Konkurrensverket.

De fyra stora bolagen dominerar dven marknaden sett till antalet
stationer. Enligt bolagens egna uppgifter till Konkurrensverket, har
OKQS8 flest forsaljningsstallen {6ljt av Preem och Statoil/Jet. Dessa
tre bolag hade mellan 600 och 700 forsaljningsstallen ar 2012,
medan St1/Shell hade nagot fler an 500.

Bland de mindre aktdrerna pa marknaden finns framfor allt Qstar
Forsdljning AB som &dger varumarkena Qstar, Pump och Bilisten.
Dessa tre varumarken hade sammanlagt 356 stationer ar 2012 (SPBI,
2013). Andra mindre aktorer pa marknaden dr Skandinavska Bensin
AB Din-X (128 stationer), Gulf (46 stationer) och Dalvik Oil (28 sta-
tioner) (SPBI, 2013). Gulf har under senare tid ateretablerat sig pa
marknaden genom samarbetsavtal med EMAB AB.?

3 EMAB AB ar en samarbetsorganisation f6r inkdpssamverkan mellan drivmedelshandlare
som betecknar sig som fria handlare pa sa sitt att de inte dr knutna till nagot av de stora
bolagen, http://www.emab.org/Bazment/Emab/sv/Om-Emab.aspx (2013-10-16).
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Agarforhallanden mellan bolag och stationer

Internationellt sett visar tidigare studier pa varierande dgarstruktu-
rer mellan bolag och enskilda forséljningsstallen, som kan variera
mellan fullstandig vertikal integration, dar bolaget dger allt pa
stationen, och fullstandig vertikal separation, dar stationsforestan-
daren dger allt pa stationen (se t.ex. Steen och Foros (2013) for en
litteraturoversikt). Daremellan finns dven flera olika typer av dgar-
forhallanden med varierande grad av vertikal integration.

Steen och Foros (2013) som pa Konkurrensverkets uppdrag studerat
prissattningen pa den svenska drivmedelsmarknaden, har aven
kartlagt dgarforhallandena i detaljhandelsledet f6r drivmedel. Det
visar sig att den svenska marknaden domineras av bolagsiagda
stationer och franchisestationer, &ven om helt sjalvstandiga hand-
lare ocksa forekommer. I och med detta skiljer sig den svenska
marknaden tydligt fran vad som kan observeras internationellt, dar
andelen sjalvstandiga handlare tenderar att vara hogre och graden
av vertikal integration betydligt lagre an vad som kan observeras i
Sverige. Nedan redogors kort for dgarforhallandena pa den svenska
drivmedelsmarknaden utifran Steen och Foros (2013) marknadsbe-
skrivning.

Bolagsagda stationer — bolaget &ger drivmedelslagret

Enligt de uppgifter som bolagen lamnat till Konkurrensverket, dr en
overvagande majoritet av stationerna pa marknaden i dag bolags-
dgda stationer. Agarformen innebér att moderbolaget dger och styr
hela anldggningen fran drivmedelsforsaljning till butik och annan
service som exempelvis biltvatt och biluthyrning.
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Franchisedrivna stationer — bolaget ager drivmedelslagret

Maénga stationer pa marknaden drivs som franchise dar sjédlva
butiken exempelvis kan drivas som ett eget aktiebolag medan nagot
av de stora bolagen kan dga drivmedelslager och pumpar. Hur
dessa forhallanden ser ut varierar emellertid for olika bolag och
olika stationer. Drivmedelsbolaget och stationsforestdindaren kan ha
olika typer av kontrakt for olika delar av verksamheten pa statio-
nen. Det férekommer dven att stationsforestandare har olika fran-
chiseavtal med olika foretag for olika verksamheter. De kan da ha
avtal med ett bolag for drivmedelsforsaljningen medan de har fran-
chiseavtal med ett foretag inom en annan bransch for sjdlva butiks-
verksamheten. Franchiseformen ar vanlig hos samtliga fyra stora
varumarken som har bemannade stationer.*

Sjalvstandiga handlare — handlaren ager drivmedelslagret

Andelen fullstandigt vertikalt separerade stationer dar forestanda-
ren ager hela anlaggningen sjalv (butik, drivmedelslager, pumpar
och cisterner), minskar pa den svenska marknaden. Vanligen har
dessa handlare ett kontrakt med nagot av de stora bolagen om att
skylta stationen med deras varumarke. Drivmedel kops in fran det
bolag som forestandaren har kontrakt med. Sjalvstandiga handlare
koper emellertid sjdlva drivmedlet och dger det darmed fran det att
leveransen kommer till stationen. Det finns numera forhéallandevis
fa sjalvstandiga handlare och dessa stationer tenderar ofta att vara
lokaliserade till mindre stdder och glesbygd. De sjdlvstandiga hand-
lare som inte dr knutna till nadgot av de stora bolagen, dger vanligen
hela anldggningen sjdlva.

4 Varumarkena OKQ8, Preem, Statoil och Shell har bemannade stationer. Jet och St1 har
enbart automatstationer. Konkurrensverket har inte uppgift om dgarformer hos marknadens
mindre aktdrer, och det ar troligt att &garformerna varierar hos respektive varumarke.
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Antalet stationer minskar

Antalet forséljningsstallen for drivmedel minskar for varje ar. I ett
historiskt perspektiv har minskningen varit dramatisk, fran nira
9000 stationer i slutet av 60-talet till 2 716 ar 2013. Som framgar av
Figur 3.2 har antalet forséljningsstallen minskat med cirka 1300
enbart under 2000-talet, fran de 4000 forsaljningsstéllen som fanns
vid millennieskiftet.

Figur 3.2 Antal forsdljningsstillen pa marknaden, 2000-20135
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Kalla: SPBI (2013), bearbetning av Konkurrensverket.

Faktorer som vanligen anfors som orsaker till senare ars minskning,
ar framfor allt forandrade konsumtionsvanor hos bilister och lagre
efterfragan pa drivmedel som ett resultat av mer bransleeffektiva
bilar. Storre drivmedelstankar i kombination med mer bréanslesnala
fordon medfor att konsumenterna behover tanka mer séllan i dag
an tidigare, vilket kan antas paverka stationernas lonsamhet

5 Singelanldggningar definieras av SPBI som enstaka pumpar vid annan verksamhet,
exempelvis vid affdrer eller verkstader (SPBI, 2013).
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negativt och dven kan ha bidragit till att antalet stationer minskat.
En faktor som ibland ocksa anfors som orsak till det som allméant
brukar beskrivas som “mackddden”, dr regleringen att stationer
maste erbjuda miljovénliga bréanslealternativ, den sa kallade
pumplagen, vilken diskuteras mer ingdende senare i kapitlet.

Automatstationer i majoritet pa marknaden

Figur 3.2 visar dven pa en strukturforandring med avseende pa
stationstyper. Andelen automatstationer har 6kat kraftigt och
automatstationer ar i dag i majoritet bland forsaljningsstallena.
Automatstationerna har som regel ldgre priser &n bemannade
stationer, och kan darigenom fungera som prispressare pa markna-
den, vilket kan paverka prissattningen och konkurrensen positivt.
Samtidigt bidrar dock denna utveckling till att prissattningen cen-
traliseras till bolagens huvudkontor, vilket kan forsamra forutsatt-
ningarna for konkurrens pa marknaden lokalt.

3.4 Utveckling av volymer, priser och lonsamhet under
2000-talet

De senaste fem dren har marknadens totala utlevererade volymer
av bensin och diesel minskat nagot. Samtidigt har priserna stigit till
nya hogstanivaer. Under 2000-talet har priserna pa bade bensin och
diesel 6kat mycket, till f6ljd av hogre raoljepriser och skatter.

Minskande volymer men 6kad efterfragan pa diesel

Under 2012 levererades sammanlagt knappt 9,2 miljoner kubik-
meter bensin och diesel ut pa marknaden (SPBI, 2013). Sett till
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utlevererade volymer bensin och diesel har marknaden under en
langre period sett en stabil 6kning. Jamfort med 1980 har den totala
utlevererade volymen ¢kat med néstan 30 procent. Som framgar av
Figur 3.3 visar dock utvecklingen sedan ar 2007 pa en svagt
nedatgaende trend. Den nagot dkade efterfragan pa alternativa
drivmedel som E85, biogas, biodiesel och el kan ha bidragit till
utvecklingen, om &n i begransad omfattning sa har langt. Av Figur
3.3 framgar ocksa att den utlevererade dieselvolymen 6kat mycket i
forhallande till volymen bensin under 2000-talet och numera ar
storre dn bensinen. Ar 2012 levererades cirka 5,3 miljoner kubik-
meter diesel respektive cirka 3,9 miljoner kubikmeter bensin ut pa
marknaden (SPBI, 2013). Senare ars 6kning av dieselbilar antas ha
bidragit till utvecklingen. Dieselbilar ar numera i majoritet bland
nyregistrerade bilar (SCB, 2013).

Figur 3.3 Utlevererad volym bensin och diesel pa marknaden per ar
2000-2012 i kubikmeter
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Kélla: SPBI (2013), bearbetning av Konkurrensverket.
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Prisutvecklingen under 2000-talet

Priset pa bensin och diesel bestar i huvudsak av fyra delar: moms,
skatter, bruttomarginal och produktionskostnad, dar produktions-
kostnaden i huvudsak motsvaras av priset pa rdolja. Just raolje-
priset dr den enskilt viktigaste faktorn bakom forandringar av
drivmedelspriser over langre tid (se t.ex. Steen och Foros (2013) for
en litteraturdversikt av prissattning pa drivmedelsmarknader).
Aven skattesatser paverkar i hdg grad, liksom bolagens méjligheter
att ta ut marginaler.

Figur 3.4 Atlig prisutveckling for bensin, 2000-2012,
inflationsjusterade priser i SEK
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Kalla: SPBI (2013), bearbetning av Konkurrensverket.
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Figur 3.5 Arlig prisutveckling for bensin, 2000-2012,
inflationsjusterade priser i SEK.
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Kalla: SPBI (2013), bearbetning av Konkurrensverket.

Raoljepriset styr prisutvecklingen pa lang sikt

Figur 3.4 och Figur 3.5 visar hur priser for bensin och diesel har
utvecklats under 2000-talet. Som framgar av figurerna har kraftigt
okade produktkostnader, las rdoljepriset, varit den viktigaste
drivkraften till hojda drivmedelspriser pa den svenska marknaden
under 2000-talet. Under tidsperioden har det genomsnittliga
bensinpriset stigit med 3 kronor, fran drygt 11,50 kronor till drygt
14,50 kronor. Dieselpriset har under samma tid stigit annu mer och
okat fran drygt 8 kronor till knappt 14 kronor.
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Hojda skatter har paverkat drivmedelspriserna

Hojda skatter har ocksa bidragit till hogre drivmedelspriser. For
diesel har skatterna 6kat mycket under 2000-talet medan de dndrats
mycket lite for bensin. Skatten for bensin var nastan dubbelt sa hog
(5,39 kronor) som for diesel (3,53 kronor) ar 2000 (se Figur 3.4 och
Figur 3.5). Dérefter har de narmat sig varandra da skatterna for
diesel har 6kat mer &n skatterna for bensin (5,63 for bensin jamfort
med 4,86 kronor for diesel ar 2013). Momsen har 6kat i kronor och
oren, men detta foljer naturligt av att den utgor en fast procentsats
om 25 procent som okar med slutpriset.

Bolagen paverkar priserna genom att justera sina marginaler

I relation till slutpriser sa framstar forandringarna i bolagens
bruttomarginaler som sma. Enligt uppskattningen i statistiken fran
SPBI (2013) som ligger till grund for Figur 3.4 och Figur 3.5, utgor
den genomsnittliga bruttomarginalen cirka 10 procent av slutpriset
pa bensin 2013, medan den utgor cirka 7 procent av priset pa diesel.
De faktiska marginalerna varierar emellertid mellan bolagen och
aven mellan enskilda stationer. Genomsnittliga bruttomarginaler
innebar dven att bolagens marginalkostnader inkluderas. Nagot
forenklat ar marginalkostnaden en indikation pa bolagets kostnad
for den sista salda litern drivmedel vid varje tidpunkt. Kostnader
for exempelvis transporter, service av utrustning och loner ska
darfor dras ifran bruttomarginalen for att ge en uppskattning av
vinsten per sald liter. Uppgifter om marginalkostnader ar inte
offentliga.

Det dr i princip endast genom att justera de egna marginalerna som
drivmedelsbolagen kan paverka drivmedelspriserna. Ovriga delar
som raoljepriser och skattesatser antas bolagen inte ha kontroll
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over. Drivmedelsbolagen tacker dessa exogent givna kostnader fullt
ut i sin prissattning och 6kningar i exempelvis raoljepriser brukar
aterspeglas snabbt i slutpriserna, medan priserna inte alltid anpas-
sas lika snabbt till sinkningar av desamma.®

Enligt ekonomisk teori gor konkurrens att priser pressas och att
foretag darmed har mindre mgjligheter att ta ut hoga marginaler.
Storleken och utvecklingen pa foretags marginaler kan darfor
fungera som en indikator pa konkurrenstryck och studier av margi-
nalerna utgor generellt en viktig del i marknadsanalyser. En analys
av prissattning och konkurrens pa detaljhandelsmarknaden for
drivmedel fokuserar darfor naturligt pa de marginaler foretagen
har maojlighet att ta ut i sin prissattning, vilket behandlas mer inga-
ende i avsnitt 3.6.

3.5 Varfor sa sma prisskillnader mellan olika bolag?

Konkurrensverket far nu och da papekanden fran allmanheten om
hur lika priser drivmedelsbolagen har inom ett geografiskt omrade.
Inte séllan ifrdgasatter de konsumenter som hor av sig till myndig-
heten med anledning av detta om bolagen samarbetar om prissatt-
ningen pa ett otillborligt satt. Konkurrensverket har inte funnit
anledning att utreda liknande klagomal vidare inom ramen for
konkurrenslagstiftningen. I stallet har Konkurrensverket prioriterat
att i den har rapporten klargora hur prisbildningen pa marknaden
sker. Konkurrensverket konstaterar att bidragande orsaker till pris-
foljsamheten &r att produkterna dr homogena och att pristranspa-

¢ Internationell litteratur har observerat att drivmedelspriser pa manga marknaden reagerar
snabbt pa ckade raoljepriser, men att de kan reagera mer langsamt och succesivt pa lagre
raoljepriser, sa kallat “rockets and feathers”-mdnster. Se exempelvis Foros och Steen (2013)
for en Oversikt av den akademiska litteratur som observerat detta monster.
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rensen dar hog, med tydligt skyltade priser pa varje forsaljnings-
stille. Agarférhallandena pa marknaden spelar ocksa en stor roll,
dar priserna for varje station bestims centralt av moderbolagen
utifran lokala marknadsfoérhéllanden.

Harnast beskrivs och diskuteras prisbildningen pa marknaden mer
utforligt. Avsnittet bygger pa Foros och Steens (2013) bakgrunds-
rapport om prissattning och dgarforhallanden pa den svenska driv-
medelsmarknaden, dar inte annat anges. Volym- och prisdata har
analyserats for 190 forsaljningsstallen tillhorande de fyra storsta
bolagen och deras respektive varumarken i sex geografiska omra-
den under kalenderaret 2012. Analysen har kompletterats med
intervjuer med stationsforestandare pa atta bemannade stationer.

Lokala priser bestams centralt

Den svenska detaljistmarknaden for drivmedelsforséljning karak-
tariseras av en hog grad av vertikal integration, vilket beskrivits
inledningsvis i kapitlet. Detta paverkar naturligt prissattningen pa
marknaden.

Samtliga bolag samlar in lokal prisinformation genom att stations-
forestandare foljer priserna hos sina narmaste konkurrenter och
rapporterar in till huvudkontoren. Utifran den prisinformationen
bestams vilket pris som ska gélla fOr varje station. Detta galler saval
for helagda som franchisedrivna stationer dér bolaget dger driv-
medelslagret. Prissattning och skyltning kan da skotas helt och
hallet centralt via datasystem. Detsamma galler for obemannade
stationer.
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Pa vertikalt separerade stationer dar den enskilda stationen dger
drivmedelslagret, ansvarar forestdndarna naturligt for prissatt-
ningen. Som beskrivits ovan har dock dessa handlare alltid kontrakt
med nagot drivmedelsbolag och far prisrekommendationer skicka-
de till sig. Utifran de intervjuer som gjorts och de kontakter Kon-
kurrensverket haft med marknadens aktorer, framgar att utrymmet
att understiga de rekommenderade priserna ar begransat eftersom
stationernas marginal for drivmedelsforsaljning, enligt egen upp-
gift, redan ar laga. Den lokala konkurrenssituationen spelar en viss
roll, och forestdndare som moter svag lokal konkurrens kan ha
nagot storre majligheter att ta ut nagot hogre priser an vad som
rekommenderas.

For att sammanfatta, innebar den hoga graden av vertikal integra-
tion pa den svenska marknaden att bolagens huvudkontor kontrol-
lerar prissattningen pa enskilda stationer. Med radande dgarforhal-
landen och prissattningsstrategier begransas konkurrensen pa den
svenska marknaden till de fyra stora bolagens huvudkontor. I en
internationell jamforelse sarskiljer sig Sverige i det avseendet fran
flera andra lander dar sjalvstandiga handlare ar vanligare och har
storre kontroll 6ver sin egen prissattning. Den lokala konkurrensen
mellan enskilda handlare kan dé i storre utstrackning bidra till en
mer dynamisk konkurrens med storre prisskillnader och prisfor-
andringar pa marknaden. En mer centraliserad prissattning beho-
ver dock inte nddvandigtvis innebara samre forutsattningar for
konkurrens och hogre priser. Samtidigt gar det inte att komma ifran
att mojligheterna for marknadens aktorer att koordinera sig okar
ndr marknaden domineras av ett fatal stora aktorer jamfort med
manga sma (se t.ex. Tirole, 1988). Denna diskussion utvecklas
senare i avsnitt 3.7.
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Spelar det nagon roll var eller nar kunder tankar?

De internationella studier som bakgrundsrapporten (Foros och
Steen, 2013) redogor for, har observerat vissa monster i prissatt-
ningen over tid. Till exempel har det i Norge identifierats ett tydligt
veckomonster med pristoppar pa mandagar varefter priserna
sankts succesivt over veckan for att vara som lagst pa sondagar.
Mot bakgrund av detta har den aktuella bakgrundsrapporten
analyserat om liknande priscykler kan observeras pa den svenska
marknaden, och om det alltsa spelar roll nir kunden tankar. Fragan
om det spelar roll var kunden tankar har ocksa analyserats genom
att jamfora prisnivaer inom sex olika geografiska omraden.

Nagot dyrare pa tisdagar och torsdagar

Utifran det statistiska urval som analyserats, gar det att skonja ett
tydligt veckomOnster med pristoppar pa tisdag och torsdag efter-
middag, vilket illustreras i Figur 3.6. Den genomsnittliga
prisvariationen ar cirka 10 6re for bade bensin och diesel, vilket &ar
en forhallandevis liten variation i férhallande till vad som observe-
rats internationellt. Notera dock att vad galler tendenser f6r bensin
och diesel, ar dessa i stort sett identiska med skillnaden att diesel-
priset konstant ar ca 20 6re lagre. Av utrymmesskal fokuserar
resterande presentation pa bensin men resultaten galler aven for
diesel.

Som framgar av Figur 3.6, tycks varken forandringar i raoljepriset
(spot-prisnotering fran Platts) eller i bolagens genomsnittliga
rekommenderade priser som publiceras pa bolagens webbplatser
kunna forklara dessa pristoppar. Utifran det material som ligger till
grund for analysen, gar det alltsa inte att forklara veckomonstret
med hogre genomsnittliga priser pa tisdagar och torsdagar.
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Figur 3.6 Genomsnittliga pump- och rekommenderade priser for

bensin (vinster axel) samt Platts spot pris (hoger axel),
i SEK/liter, samtliga 190 stationer, ar 2012
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Kélla: Foros och Steen (2013), bearbetning av Konkurrensverket.

Dyrast i glesbygd och i Stockholmsomradet

Ovanstaende prisbild som indikerar att det ar nagot dyrare att
tanka pa tisdagar och torsdagar galler for det samlade urvalet och
tar alltsa inte hansyn till eventuella geografiska variationer. En
intressant fraga ar emellertid om denna prisbild galler for hela lan-
det, eller om det finns geografiska skillnader. Svaret pa fragan ges
av Figur 3.7, som tydligt visar pa geografiska skillnader i saval
prisnivaer som veckomonster.
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Figur 3.7 Genomsnittliga pump- samt rekommenderade priser
(SEK) ar 2012
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Kalla: Foros och Steen (2013), bearbetning av Konkurrensverket.

Utifran Figur 3.7 kan en rad intressanta iakttagelser goras. En fOrsta
slaende observation ar att Stockholm, med sin hoga stationstathet
och hypotetiskt sett hardare konkurrens, tillsammans med
glesbygdsomraden dar stationerna antas mota liten konkurrens,
uppvisar stora likheter vad giller den genomsnittliga prisnivan. For
det fOrsta, kan det observeras att priserna ligger hogre an i 6vriga
omraden. For det andra, dr veckomonstret med pristoppar pa tis-
dagar och torsdagar inte alls lika tydligt har. I stallet tycks priserna
uppvisa storre likheter med bolagens rekommenderade priser, om
an de ligger konstant lagre. Raknat i kronor och 6ren ar prisskill-
naden mellan glesbygd och Stockholmsomrédet i genomsnitt 1 ore
och det genomsnittliga veckopriset i de tvd omradena &r 8 ore lagre
an ett genomsnitt av bolagens rekommenderade priser.
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En andra observation som kan goras utifran Figur 3.7, ar att det
prismonster som slar igenom for det samlade urvalet &r mycket
tydligt for de fyra dvriga geografiska omraden som studerats: Gote-
borg, Malmo, utmed E6:an mellan Malmo och Goteborg, samt i
mindre stader. Allra starkast ar detta i Goteborg som uppvisar en
genomsnittlig prisvariation om cirka 20 ore 6ver veckan. Goteborg
har ocksa den ldgsta prisnivan, i genomsnitt 18 ore lagre jamfort
med Stockholm och glesbygd. Detta resultat ligger helt i linje med
vad som tidigare observerats i flera andra ldnder, namligen att pris-
variationer tenderar att vara storst i omraden som kannetecknas av
laga drivmedelspriser. Omvant galler att prisvariationer typiskt sett
ar mindre i hogprisomraden, vilket motsvaras av vad som observe-
ras i Stockholm och i glesbygd. Det ska dock noteras att de markan-
ta prisvariationer som illustreras i Figur 3.7, trots allt ar relativt sma
jamfort med vad som kunnat observeras internationellt i exem-
pelvis Norge.

Avslutningsvis, noteras att de rekommenderade priser som bolagen
publicerar &r sa pass mycket hogre dn de faktiska pumppriserna att
dessa inte kan antas ha nagot informationsvarde for privatkunder
om nar och var det ar billigast att tanka. Daremot kan dessa priser
ha betydelse {for foretagskunder vars rabattavtal dr kopplade till de
rekommenderade priserna, vilket diskuteras langre fram i kapitlet.

Varfor sa hdga priser i Stockholm?

I normalfallet antas konkurrensen 6ka med antalet aktorer pa mark-
naden, vilket da aterspeglas av lagre marginaler och lagre priser pa
marknaden. Det dr darfor nagot forvanande att prisnivan i Stock-
holmsomradet, dar stationstatheten och saledes konkurrensen antas
vara som hogst, dr i niva med glesbygdsomraden dar konkurrensen
antas vara som lagst. Genom att som har enbart studera utbuds-
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sidan, gar det emellertid inte att dra nagra slutsatser kring detta.
For att kunna forklara varfor prisbilden ser ut som den gor maste
ocksa efterfragesidan analyseras, vilket legat utanfor ramen for
denna studie. Det ar emellertid troligt att flera faktorer saval pa
utbuds- som efterfragesidan, samverkar. Enligt forfattarna till bak-
grundsrapporten kan en mgjlig forklaring till observerade monster
vara den rddande marknadsstrukturen med hog grad av vertikal
integration, och de ifragasatter om ett liknande monster hade
kunnat upprattas och uppratthallas om prissattningen inte var sa
vertikalt styrd. Pa drivmedelsmarknader dar priser satts pa lokal
niva observeras ofta ett monster dar priser satts och sprids likt
ringar pa vattnet. Under sddana férhdllanden &r det svarare att
uppratthélla en hog prisniva.

Vad giller efterfragesidan, menar Konkurrensverket att en majlig
forklaring skulle kunna vara att konsumenter i Stockholmsomradet
ar mindre priskénsliga. Detta kan i sin tur ha olika orsaker som
exempelvis hogre l6nenivaer, fler tjanstefordon eller fler foretags-
kunder. Rabattavtal for foretagskunder utgér i normalfallet inte
fran pumppris utan fran bolagens rekommenderade priser, varfor
bolagen med en hog andel foretagskunder kan ha ldgre incitament
att sanka sina pumppriser. Rabattavtalens utformning diskuteras
kort sist i det har avsnittet (s. 115).

En annan mojlig forklaring till de observerade skillnaderna kan
vara att lagprisomradena i Malmo och Géteborg genom Oresunds-
bron respektive hamnanslutningar paverkas mer av prisnivaer i
nérliggande grannlander jamfort med exempelvis Stockholm.
Potentiellt lagre priser i grannlanderna kan i sa fall utgora en press
pa priserna i Malmo och Géteborg. En betydande del av Sveriges
raffinaderiverksamhet finns ocksa pa vastkusten och narheten till
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raffinaderierna och darmed lagre transportkostnader, skulle ocksa
kunna bidra till lagre priser i Géteborg och Malmo.

Prisforandringar tycks inte paverka efterfragan

Med avseende pa den volym bensin som siljs, visar Figur 3.8 att de
pristoppar som kan skonjas i Figur 3.7, inte motsvaras av minskad
efterfragan pa tisdagar och torsdagar nar priset 4r som hogst. I
stallet ar efterfradgan forhallandevis jamt fordelad 6ver veckan hos
stationerna i urvalet med en liten topp pa fredagar och en nagot
lagre efterfrdgan under helgen. En mdajlig forklaring till detta ges i
intervjumaterialet dar vissa stationsforestandare upplever en nagot
hogre efterfragan pa fredagar i och med att manga foretagskunder
da tankar infoér den kommande veckan.

Figur 3.8 Genomsnittlig sald volym bensin per station, liter/dag
under 2012
Stockholm - === Goteborg
Malmo E6:an mellan Goéteborg och Malmé
Mindre stader Glesbygd
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Kalla: Foros och Steen (2013), bearbetning av Konkurrensverket.
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Vidare framgar av Figur 3.8 att genomsnittlig volym per station ar
hogst i Stockholmsomradet, trots att prisnivan dar ar som hogst och
i paritet med glesbygdsomraden dar den genomsnittliga forsalj-
ningen per station dr allra lagst. Av de stationer som ingar i urvalet,
saljer stationerna i Stockholmsomradet mer dn 2,5 ganger sa mycket
bensin som stationerna i glesbygd. Den genomsnittliga volymen
sald bensin dr aven hogre i Stockholm jamfoért med omraden med
lagre genomsnittliga priser i form av Goteborg och Malmo.

Vilken betydelse har de rekommenderade priser som
bolagen publicerar pa sina hemsidor?

De fyra stora bolag som studerats i den har rapporten publicerar
alla ndgon form av rekommenderade priser pa sina hemsidor.
Generellt gors dd en uppdelning med ett rekommenderat pris till
privatkunder, och ett till foretagskunder. Samtliga bolag publicerar
rekommenderade priser for foretagskunder. ST1/Shell ar det enda
bolag som inte publicerar rekommenderade priser till privatkunder.
I Figur 3.9 presenteras de olika varumarkenas genomsnittliga
rekommenderade priser for kalenderaret 2012.

Figur 3.9 visar pa en mycket stor foljsamhet mellan bolagens
genomsnittliga rekommenderade priser, vilka foljer ett ndrmast
identiskt monster 6ver veckan. Varumarkena St1 och Jet har enbart
automatstationer och ligger konsekvent under ovriga varumarkens
rekommenderade priser, vanligtvis cirka 15 respektive 25 ore
under. Aven om de rekommenderade priserna hos St1 och Jet dr
lagre &n hos 6vriga varumarken, foljer de samma monster som for
ovriga varumarken.
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Figur 3.9 Genomsnittliga rekommenderade priser (SEK/liter)
for 2012
= Statoil OKQ8 ====Preem e===Shel|| ==St1 Jet
SEK/I
15,05 -
15,00 -
mm—— e
14,95 -
14,90 -
1485 1~ —
14,80 ~
14,75 -
14,70 -
14,65 T T T T T 1
, o&% ' e&% c,&boo %6,2,% e&b% % @"b% . (\b’boo
R\ AN o < & NY o

Kaélla: Foros och Steen (2013), bearbetning av Konkurrensverket.

Som tidigare framgatt av saval Figur 3.6 och Figur 3.7, ar det
genomsnittliga rekommenderade priset hogre an de pumppriser
som tillampas i samtliga geografiska omraden som ingéatt i analy-
sen. Detta innebar att det rekommenderade priset inte har nagot
tydligt informationsvarde for privatkunder da pumppriserna varie-
rar saval geografiskt som lokalt.

Vad giller foretagskunder har dock de rekommenderade priserna
storre relevans da deras rabattavtal vanligen ar kopplade till det
centralt rekommenderade priset, till skillnad mot privatkunder vars
rabatter ar kopplade till pumppriset. Foretagskunder betalar séle-
des rekommenderat pris med avtalad rabatt frandragen, oavsett var
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eller nér de tankar.” Detta innebér alltsa att foretagskunder har
mindre mdjlighet att dra nytta av lokal konkurrens mellan stationer.
Da foretagskunders forbrukning star for en betydande del av den
totala drivmedelsférbrukningen, innebér detta i praktiken att bola-
gen genom sina rabattavtal kan bestimma nationella priser for en
stor del av de drivmedelsvolymer som siljs pa detaljistmarknaden.

3.6 Har den 6kade marknadskoncentrationen paverkat
konkurrensen?

Den svenska detaljistmarknaden for drivmedelsforsaljning har
genomgatt en rad strukturférandringar under de senaste 20 aren
och genom en serie foretagsforvarv och samgéaenden blivit allt mer
koncentrerad. Av den anledningen har Ganslandt och Ronnholm
(2013) pa uppdrag av Konkurrensverket analyserat vilken effekt,
om nagon, dessa strukturforandringar haft pa konkurrensfor-
hallandena pa marknaden. I analysen studeras om en mer kon-
soliderad marknadsstruktur bidragit till att foretagen genom storre
marknadsmakt i hogre utstrackning kan koordinera sin prissattning
och ddrmed ©ka sina marginaler och vinster. Detta avsnitt bygger
pa den bakgrundsrapporten, om inte annat anges.

Fyra forvarv under 2000-talet i fokus

Huvudfokus for bakgrundsrapportens analys &r de fyra stora
forvarv som dgde rum mellan 2007 och 2010 och som kan antas ha

7 Undantaget ar om foretagskunden méter ett lokalt pumppris som ar lagre an det
rekommenderade priset med avtalad rabatt. Da betalar kunden det lokala pumppriset. Preem
utgor ett undantag da bolaget erbjuder féretagskunder att betala det lokala pumppriset med
avtalad rabatt om detta dr ldgre dn det centrala rekommenderade priset med avtalad rabatt.
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haft betydelse for nuvarande konkurrenssituation pa den svenska
marknaden:

e 2007: Statoils forvarv av Norsk Hydro
e  2008: Statoils forvarv av Jet fran ConocoPhillips
e 2009: Stl:s forvarv av 158 automatstationer fran StatoilHydro

. 2010: Stl:s forvarv av Shell

Inga indikationer pa koordinerade effekter

De strukturforandringar som skett har inneburit att marknaden
konsoliderats for att under 2000-talet i stort sett ga fran ett oligopol
av sex bolag till ett oligopol av fyra stora bolag. En sddan utveck-
ling riskerar att bidra till mer begransad konkurrens pa marknaden
och ddrigenom hogre priser da det, &tminstone teoretiskt sett,
underlattar for foretagen att koordinera sitt agerande pa mark-
naden. Mer specifikt, kan marknadsdynamiken &ndras sé att det
farre antalet aktorer pa marknaden kan fé storre incitament att
samordna sitt konkurrensbeteende utifran rationella forutsagelser
om de aterstdende konkurrenternas agerande, i stéllet for att kon-
kurrera kraftfullt. Bakgrundsrapporten studerar darfér marknaden
utifrdn en analys av sa kallade koordinerade effekter f6r perioden
2001 till och med 2012. Den analys som gors finner dock inte stod
for okade koordinerade effekter pa den konsoliderade svenska
marknaden. Detta resultat ligger darmed i linje med en tidigare
analys av koordinerade effekter (Ganslandt och Norback, 2004),
som inte heller den fann stod for att koordinerade effekter skulle ha
okat till f0ljd av de strukturférandringar som dgde rum under
1990-talet.
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Resultatet av koordinerade effekter enligt den modell som specifice-
ras i bakgrundsrapporten finner alltsa inte att den hogre marknads-
koncentrationen har resulterat i att bolagen i storre utstrackning
koordinerat sin prissattning och tagit ut hogre bruttomarginaler.
Tillfredsstdllande marknadsanalyser kraver emellertid en férdjupad
analys och diskussion av bakomliggande faktorer, vilken inte alltid
later sig goras inom ramen for en ekonomisk analysmodell. Utover
den analys av koordinerade effekter som gors, innehaller bak-
grundsrapporten darfor ocksa en mangd beskrivande statistik 6ver
prisutveckling, bruttomarginaler och l16nsamhet. Statistiken tyder
pa att forvarven gett upphov till vissa forandringar pa marknaden
som skulle kunna tolkas som resultat av hogre marknadskoncent-
ration. Ett urval av detta statistiska material presenteras och disku-
teras darfor i det foljande.

De rekommenderade priserna uppvisar storre foljsamhet

Som framgick av tidigare avsnitt om prissattningen pa marknaden,
tycks det finnas en stor foljsamhet i de olika bolagens prissattning.
Den statistik som redovisades i det sammanhanget géllde dock
endast ett ar, 2012. En analys av successiva strukturférandringar
maste emellertid analysera utvecklingen 6ver tid. Av underlaget till
bakgrundsrapporten framgar att det under den observerade tids-
periodens inledande ar 2003-2007 var vanligare att farre bolag and-
rade sina priser under samma dag. Under senare ar, efter markna-
dens strukturférandringar, andrar nastan alltid samtliga bolag
rekommenderade priser samma dag vilket ar ett tecken pa okad
foljsamhet i prissattningen. Denna utveckling framgar av Figur 3.10
vilken visar utvecklingen av bolagens rekommenderade priser
tillsammans med antalet varumarken som éndrar sina rekommen-
derar priser dagligen under perioden 2003-2012.
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Precis som i Figur 3.9 visar utvecklingen pa en stor foljsamhet i
bolagens rekommenderade priser, dven over langre tid. Punkterna i
Figur 3.10 visar emellertid pa en forandring pa marknaden dar det
innan forvarven var vanligare att farre antal bolag andrade sina
rekommenderade priser samma dag for farre varumarken (mellan
ett och fem varumarken), jamfort med efter forvarven da de rekom-
menderade priserna nastan uteslutande andras for samtliga varu-
marken (bemannade respektive obemannade stationer) under
samma dag.

Figur 3.10 Utvecklingen av rekommenderade priser (SEK/liter,
vinster axel) samt antalet varumirken som dndrar sina
rekommenderade priser (hoger axel), dagligen 2003-2012

Antal
SEKI varumarken

Kalla: Ganslandt och Ronnholm (2013), bearbetning Konkurrensverket.
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Darutover redovisar bakgrundsrapporten statistik som visar pa att
skillnaderna mellan de olika bolagens rekommenderade priser
ocksa har minskat till viss del. Framfor allt visar statistiken pa
mindre skillnader mellan bolagens rekommenderade priser till
bemannade respektive automatstationer. Rekommenderade priser
till automatstationer ar generellt lagre jamfort med rekommende-
rade priser till bemannade stationer. Forfattarna finner emellertid
att skillnaden i genomsnitt har minskat efter forvarven pa mark-
naden. En jamforelse mellan ett genomsnitt av rekommenderade
bensinpriser for bemannade respektive automatstationer visar att
skillnaden minskat fran cirka 20,5 6re under perioden 2003-2007,
till cirka 17,5 6re under perioden 2010-2013. Férandringen &r an
mer markant for diesel. Under perioden 2003-2007 var skillnaden i
rekommenderat pris mellan bemannade och automatstationer

21,5 ore. Under perioden 2010-2013 hade skillnaden i genomsnitt-
liga rekommenderade priser minskat till cirka 17,5 ore.

Det kan konstateras att skillnaderna mellan bolagens rekommende-
rade priser till bemannade respektive automatstationer har minskat
och bolagen dndrar i dag sina priser i storre utstrackning under
samma dag jamfort med tidigare. Statistiken visar darmed pa storre
foljsamhet i bolagens prissattning vilket kan vara ett resultat av
hogre koncentration med farre aktorer pa marknaden. Perioden
efter strukturforandringarna ar emellertid fortfarande férhéllande-
vis kort, fran ar 2010, vilket innebar att forandringarna i statistiken
baserar sig pa farre senare observationer. Samtidigt kan en stor
foljsamhet mellan bolagens priser forvantas utifran de forutsatt-
ningar som drivmedelsforsaljning innebér (se vidare avsnitt 6.7
nedan).
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Bruttomarginalerna har tkat

Bolagens bruttomarginaler kan ses som en indikation pa
konkurrenstrycket pa marknaden. Enligt ekonomisk teori ger 6kad
marknadsmakt storre utrymme att ta ut hogre marginaler och
darmed Oka sin vinst.

Figur 3.11 visar tydligt att den genomsnittliga bruttomarginalen for
bensin var hog under 2000-talets inledande ar. Darefter sjonk
bruttomarginalerna under en period som kdnnetecknades av stora
priskrig pa marknaden, vilka framgar av figuren. Efter de fyra for-
varv som dgde rum mellan 2007 och 2010 tycks marknaden ha
stabiliserats och den genomsnittliga bruttomarginalen har tydligt
oOkat.

Figur 3.11 Utveckling av genomsnittlig bruttomarginal for bensin pa
marknaden, i kronor och inflationsjusterat (KPI 2012)
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Kaélla: Ganslandt och Rénnholm (2013), bearbetning av Konkurrensverket.
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En liknande utveckling som f6r bensin kan skonjas for diesel, med
en tydlig 6kning under perioden efter forvarven 2007-2010, vilket
kan utlédsas av Figur 3.12.

Figur 3.12 Utveckling av genomsnittlig bruttomarginal f6r diesel pa
marknaden, i kronor och inflationsjusterat (KPI 2012)
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Kaélla: Ganslandt och Rénnholm (2013), bearbetning av Konkurrensverket.

Det kan dock noteras att bruttomarginalen for diesel varit mer
volatil, det vill sdga varierat kraftigare upp och ner over tid. Under
perioder av priskrig foljer bruttomarginalen for diesel inte heller
riktigt samma markanta minskning som for bensin. Vad som inte
framgar tydligt av Figur 3.12 men som gar att utldsa av den
underliggande statistiken, dr att bruttomarginalen for diesel har
okat mer an bruttomarginalen {6r bensin under 2000-talet.
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Diskussion kring bruttomarginaler och I6nsamhet

Resultaten fran den ekonomiska modell som tillampas i rapporten,
indikerar att den 6kade koncentrationen pa marknaden inte haft
nagon markbar effekt pa aktorernas bruttomarginaler. Figur 3.11
och Figur 3.12 visar emellertid att marknadens genomsnittliga
bruttomarginal har 6kat for bade bensin och diesel under perioden
efter de senaste forvarven. Forfattarna menar dock att 6kningen i
bruttomarginaler har skett fran historiskt mycket laga bruttomargi-
naler pa marknaden, dar priskrigen spelat in. Marknadens tidigare
priskrig kan naturligt ha bidragit till laga bruttomarginaler hos
bolagen.

Statistiken redovisar genomsnittliga forandringar for hela markna-
den vilket innebar att den egentligen sdger mycket lite om enskilda
bolags eller rent av enskilda stationers marginaler. Men den trend-
massiga och tydliga utvecklingen av bruttomarginalen visar anda
pa forandringar pa marknaden. En forklaring kan vara att foreta-
gens rorliga kostnader, marginalkostnader, har ckat vilket darmed
skulle motivera en hojning av bruttomarginalerna.

Ganslandt och Ronnholm (2013) beskriver att omfattande stations-
nedlaggning under 2000-talet kan ha inneburit stora saneringskost-
nader for bolagen. Pumplagen har ocksa inneburit extra kostnader
for bolagen och for stationer pa marknaden, vilket diskuteras nar-
mare i avsnitt 3.7. Utifrdn marknadskontakter forstar Konkurrens-
verket dven att drivmedelsstolder ar ett 6kande problem i bran-
schen och att drivmedel stjals f6r betydande belopp. I relation till
inkomster och 6vriga kostnader bor dessa potentiella 6kade kost-
nader emellertid ha mindre effekt pa bolagens totala vinster och
marginaler.
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Utifran en mer 6vergripande lIonsamhetsanalys indikerar Ganslandt
och Ronnholm (2013) att bolagens vinster har stabiliserats nagot
efter forvarven jamfort med aren dessforinnan. Detta ligger i linje
med de roster som hdjts i media under senare ar om okade vinster
hos bolagen.®

3.7 Forutsattningarna for 6kad konkurrens pa
marknaden ar speciella

En mer koncentrerad marknadsstruktur kan underlatta for fore-
tagen att koordinera prissattning och hdja sina marginaler. Men
ovan beskrivna utveckling maste inte vara ett resultat av svagare
konkurrens pa marknaden. Marknaden for detaljhandel med driv-
medel har vissa sardrag som gor att utvecklingen pa marknaden
inte framstar som direkt 6verraskande. Dessa sardrag paverkar
ocksa naturligt vilken typ av konkurrens som kan férvantas och
sdtter dirmed ramarna for vad som kan anses vara en effektiv
konkurrens pa marknaden.

Bensin ar alltid bensin — konkurrensen fokuseras péa
priser

Drivmedel d&r mycket homogena varor. I princip &dr bensin alltid
bensin och diesel alltid diesel, &ven om senare ars utveckling med
stort fokus pa miljovénliga drivmedel inneburit en viss differentie-
ring mellan exempelvis biodiesel och traditionell diesel. Homoge-
niteten innebar dock begransade majligheter f6r bolagen att sar-

8 Se exempelvis “Mackarna kdimpar om marginalerna” ur DN 2013-10-30:
http://www.dn.se/ekonomi/mackarna-kampar-om-marginalerna/, besokt 2013-11-05.
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skilja sina varor genom att exempelvis konkurrera med kvalitet.
Foljaktligen fokuseras konkurrensen snarare pa pris.

Forutsattningarna att utnyttja konsumentmakt paverkar

En nérliggande fraga till ovanstdende resonemang galler kundernas
mojlighet att jamfora priser mellan olika stationer och i vilken
utstrackning de kan, och faktiskt utnyttjar, sin konsumentmakt. I
linder som exempelvis Tyskland och Osterrike finns centrala
register med uppdaterad prisinformation for stationsnétet.
Konsumenterna kan da via internet eller andra tekniska losningar
som till exempel mobilapplikationer f& information om narliggande
stationer och deras aktuella priser. I Sverige finns liknande konsu-
mentinitiativ, men skillnaden ar att informationen bygger pa att
konsumenterna sjdlva rapporterar in priser. En sddan ordning kan
aldrig bli lika effektiv ur konkurrenssynpunkt som ett system som
bygger pa automatiserad information. Svenska konsumenter blir
darmed hanvisade till att sjdlva kora runt och jamfora priser mellan
olika stationer, vilket tar tid och kostar pengar. Detta kan vara en
tankbar forklaring till varfér konsumenter, &ven om det finns ett
stort allmant intresse for drivmedelspriser rent generellt, troligtvis
tankar nar de behover snarare an nar priset ar lagt. Detta ger i sin
tur bolagen svagare anledning att priskonkurrera. Om konsumen-
ternas kopbeteende inte paverkas av en prissankning finns mindre
anledning till att forsoka sanka priserna.
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Pristransparens och vertikal integration baddar for
féljsamhet i prissattningen

Som beskrivits tidigare i kapitlet ar pristransparensen pa markna-
den hog, vilket naturligt skapar forutsattningar for stor foljsamhet i
prissattningen pa marknaden.

Om en station eller ett bolag genomfoér en prissankning, mojliggor
pristransparensen att konkurrenter kan identifiera och reagera pa
detta. Den vertikala integrationen inom bolagen dar kontrollen 6ver
prissattningen pa flertalet stationer ligger centralt hos bolagens
huvudkontor, innebar da dven att konkurrenter snabbt kan svara pa
observerade prisforandringar. Detta ger den station eller det bolag
som sanker sitt pris en mycket liten fordel pa marknaden i form av
en kort tidsperiod av lagre priser. Nar konsumenter i sin tur
tenderar att svara forhallandevis langsamt och forsoka utnyttja
prissankningar, bidrar det till &n mindre konkurrensfordel som
resultat av en prissankning. Marknadens aktorer kan darmed antas
ha liten anledning att dels sdnka sina egna priser, och dels avvika
fran konkurrenternas priser. Om bolagen har liknande kostnads-
strukturer, vilket kan forvantas inom detaljhandel med en sa pass
homogen produkt som drivmedel, blir det ddrmed forandringar i
ravarukostnader som till storst del styr slutpriserna, vilket visats
tidigare i kapitlet (se Figur 3.4 och Figur 3.5).

Rent generellt finns en avvagning kring prissignaleringen: Pris-
signalering som bidrar till konsumenternas mdjligheter att jamfora
priser och vilja det lagsta bidrar till effektivare priskonkurrens.
Prissignalering som framfor allt bidrar till bolagens majligheter att
koordinera sin prissattning ar i stallet till potentiell nackdel for
konkurrensen pa marknaden. Ett tydligt exempel pa detta ar den
typ av “mackkorsningar” som finns pa vissa platser runtom i
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landet, dar flera stationer fran olika bolag ligger i princip sida vid
sida. A ena sidan underlittar detta fér konsumenters prisjamforel-
ser, men a andra sidan underlattar en sadan situation for de aktu-
ella stationerna att anpassa sina priser till varandra.

Utrymmet att priskonkurrera begransas till marginalerna

Som framgatt av Figur 3.4 och Figur 3.5, utgors den storsta delen av
drivmedelspriserna av ravarukostnader, skatter och moms. Med sa
pass homogena produkter som drivmedel &r, antas dessa kostnader
vara likartade for samtliga drivmedelsbolag. Detta innebar att den
del av priset som bolagen kan konkurrera med sinsemellan &r vinst-
marginalen, vilket utgor en liten del av slutpriset. En grov upp-
skattning utifran tidigare redovisade bruttomarginaler innebar att
det ar cirka 0,75 — 1,5 kronor/liter som bolagen verkligen kan kon-
kurrera kring. Vilken niva bolagens nettomarginaler ligger pa ar
emellertid att betrakta som affarshemligheter och redovisas inte
offentligt. En fingervisning kan dock ges av vilka rabatter som upp-
handlats via ramavtal for offentliga aktorer. Uppgifter som inham-
tats till bakgrundsrapporten av Ganslandt och Rénnholm (2013) ger
vid handen att kommuner kunnat upphandla rabatter pa uppemot
1 krona/liter. Da det inte ar sarskilt troligt att bolagen satter priser
som understiger deras kostnader, indikerar detta att nettomargina-
len kan vara omkring 1 krona/liter, atminstone vad galler foretags-
kunder. Da pumppriserna pa enskilda stationer varierar sinsemel-
lan och aven skiljer sig fran bolagens rekommenderade priser lar
dock stationernas bruttomarginaler naturligt variera mer dver tid
och beroende pa vilket konkurrenstryck stationerna moter lokalt.
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Forutsattningar for marknadsintrdde och expansion

Att den svenska detaljhandeln for drivmedel domineras av fyra
stora bolag dr oomtvistligt, vilket paverkar forutsattningarna for
effektiv konkurrens mellan marknadens aktorer. Ur konkurrens-
hédnseende ar det dock viktigt att en sddan struktur inte cementeras
utan att det fortsatt ska finnas mojlighet f6r mindre eller helt nya
aktorer att expandera eller trada in pa marknaden. Ett resonemang
om forutsattningarna att starka konkurrensen pa marknaden far
darfor inte forbise en diskussion om potentiella intrddeshinder.
Rent generellt utgor just nyetablering en av de viktigaste forutsatt-
ningarna for en dynamisk och féranderlig konkurrens 6ver tid,
vilket gagnar konsumenterna.

Konkurrensverket konstaterar att @ven om intradet till marknaden i
princip ar fritt, finns en del potentiella intrddeshinder som riskerar
att begransa nyetablering och darmed dampa konkurrenstrycket pa
marknaden. Nedan redogors for de mest 6vergripande intrades-
hinder som Konkurrensverket kunnat identifiera.

Ravarutillgang, distributionskanaler och stationsnat

For det forsta, kraver en marknadsetablering tillgang till saval
ravaran — drivmedel — som distributionskanaler for hela varde-
kedjan fran inkop till pump. Vad giller forsdljningsstallen finns i
huvudsak tva alternativ: bygga nytt eller forsoka ta 6ver avyttrade
anlaggningar. Bada alternativen dr dock férenade med investerings-
kostnader, vilket i det senare fallet kan innebéara kostnader for
modernisering och anpassning till gallande miljokrav. Investering-
arna innebdr dock ett stort risktagande, da det inte ar sdkert att
kostnaderna gar att fa igen vid en eventuell forsiljning om aktdren
skulle tvingas till uttrade fran marknaden. Om dessa sa kallade
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”icke atervinningsbara kostnader” (eng. “sunk costs”) ar hoga, kan
detta i sig verka avskrackande pa viljan att forsoka trada in pa
marknaden. P4 samma satt kraver ett eventuellt senare uttrade fran
marknaden och ddarmed nedldaggning av stationer stora sanerings-
kostnader, vilka ocksa kan avskrédcka nya aktorer fran marknads-
intrdde. Vidare tenderar anledningen till att stationer avyttras att
vara att de inte ar Ionsamma och ligger pa ogynnsamma lagen,
vilket gor att intresset fOr att ateruppliva en sddan verksamhet kan
vara litet for en ny aktor.

Det kan dock observeras att Gulf under senare tid aterintratt pa den
svenska marknaden. I Gulfs fall 4r Konkurrensverkets forstaelse att
intradet framfor allt skett genom att kontrakt knutits med fristdende
handlare som alltsa inte redan haft kontrakt med nagot annat bolag.
Sadana fristdende handlare utgor dock en begransad andel av
marknadens aktorer vilket begransar mojligheterna for nya aktorer
att utmana det befintliga oligopolet.

Det indirekta besittningsskyddet kan utgdra ett hinder

I Konkurrensverkets kontakter med marknadens aktorer har det
framkommit att det indirekta besittningsskyddet (kap. 12 §§ 56-60
Jordabalken) potentiellt kan begransa majligheterna for nya aktorer
att skriva kontrakt med handlare som sjalva dager hela stations-
fastigheten, men som har kontrakt med nagot drivmedelsbolag
avseende drivmedelsforsiljningen. I detta forhallande ger besitt-
ningsskyddet drivmedelsbolaget ratten att vid kontrakttidens
utgang stanna kvar pa stationen och férhandla om ett nytt hyres-
kontrakt, medan stationsdgaren ges begransade mojligheter att
skriva kontrakt med nagon annan aktdr. Stationsagaren kan dar-
med i princip bara byta drivmedelsbolag om bolaget de har kon-
trakt med frivilligt valjer att lamna stationen. Darmed kan det indi-
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rekta besittningsskyddet utgora ett hinder for marknadsintrade da
de handlare som nya aktorer har en faktisk mojlighet att skriva
kontrakt med begransas till fria handlare utan befintliga kontrakt.

Risk att marknadens befintliga aktorer startar priskrig

For det andra, maste en potentiellt ny aktor ocksa ta i beaktande
hur marknadens befintliga aktorer skulle kunna reagera pa en ny
konkurrent. En risk som maste overvéagas ar att ett marknadsin-
trade kan leda till priskrig varvid den nya aktoren riskerar att slas
ut snabbt och effektivt, eftersom en ny verksamhet knappast kan
drivas vidare med forlust under nagon langre tid. Trots att mark-
naden inte upplevt ndgon liknande period av priskrig som under
mitten av 2000-talet sedan dess, indikerar intervjumaterialet till
Foros och Steens (2013) rapport att kortare perioder av priskrig
fortfarande kan forekomma lokalt. Aven om marknaden forefaller
forhallandevis stabil i dagslaget, ska de dominerande bolagens
mojligheter att bedriva priskrig alltsa pa intet satt raknas bort helt.
Genom stora rikstackande stationsnat skulle marknadens storsta
aktorer kunna konkurrera mycket intensivt pa lokala marknader
och tacka upp lokala forluster med vinster fran andra lokala mark-
nader. En nyetablering om bara sa pa ett mindre antal platser
kraver darmed att aktoren beaktar en tids intensiva priskrig i sin
utvardering av majligheterna till intrade.

Pumplagen och férnybara biodrivmedelsalternativ

Inférandet av pumplagen (lagen (2005:1248) om skyldighet att
tillhandahalla férnybara drivmedel) har inneburit en stor forand-
ring pa marknaden som ocksa bidragit till forandrade forutsatt-
ningar for konkurrens. Syftet med lagen &r att 6ka utbudet av
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alternativa biodrivmedel och bidra till utbyggnaden av infrastruk-
tur for alternativa drivmedel.

Pumplagen innebar, nagot forenklat, att alla stationer som salt Gver
en viss bestimd mangd bensin och diesel under ett ar blir skyldiga
att sdlja ett fornyelsebart drivmedelsalternativ. Det troskelvarde
som galler sedan 2007 &r 1000 kubikmeter. Under aren som lagen
har varit i kraft har den darmed bidragit till att manga stationer
runt om i landet numera erbjuder minst ett fornyelsebart driv-
medelsalternativ.

Kravet om att sdlja ett fornyelsebart drivmedelsalternativ ar for
manga forsaljningsstallen forenat med stora kostnader i form av
investeringar i nya pumpar och annan utrustning for att kunna salja
alternativa biodrivmedel. Da efterfragan pa alternativa biodriv-
medel fortfarande dr mycket 1ag kan det darfor vara svart for
manga stationer att fa tillbaka sin investering. Kritiker till lagen
menar darfor att den har forsvarat for stationer att fa Ilonsamhet i
verksamheten och att lagen darmed har bidragit till det minskade
antalet forséljningsstéllen pa marknaden. Trafikutskottets uppfolj-
ning av pumplagen (2009/10:RFR7) kunde dock inte styrka detta,
utan fann snarare strukturférandringar och andrade konsumtions-
vanor som den huvudsakliga orsaken till utvecklingen pa markna-
den. Trafikutskottet menade att liknande utveckling med en minsk-
ning i antalet forsédljningsstéllen dven observerats i andra lander
som inte har ndgon motsvarighet till pumplagen.

Aven om pumplagen har en mindre paverkan pa stationsnedlagg-
ningar, menar Konkurrensverket att en tillfredsstidllande utvarde-
ring av pumplagen dven borde analysera i vilken utstrackning
lagen kan hindra intrdde pa marknaden. Konkurrensverket ser en
potentiell risk for att lagen kan fungera som hinder for etablering
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pa marknaden dd nya aktOrer madste investera i utrustning for att
kunna silja biodrivmedel, samt ha tillgang till distributionskanaler
for biodrivmedel. Samtidigt har ménga stationer pa marknaden
gjort stora investeringar i att anpassa anldggning till pumplagens
krav om forsaljning av biodrivmedel.

Om nya stationer skulle kunna etablera sig pa marknaden under
andra forutsattningar, det vill siga om pumplagen helt skulle tas
bort, skulle det innebdra en konkurrenssnedvridning gentemot de
stationer som nu har anpassat sig till pumplagen. Konkurrensverket
anser darfor att politisk styrning som stimulerar efterfragan pa
biodrivmedel, dr en battre vag att ga for att oka mojligheten att fa
lonsamhet i de investeringar som gjorts och fortsatt kravs for att
uppfylla pumplagens krav.

3.8 Atgardsforslag for att framja konkurrensen péa
drivmedelsmarknaden

Den svenska detaljhandelsmarknaden for drivmedel har konsolide-
rats under 2000-talet och domineras i dag av fyra stora aktorer som
salufor sex olika varumarken: OKQ8 AB, Preem AB, Statoil Fuel &
Retail AB som har varumarkena Statoil och Jet samt St1 Energy AB
med varumadrkena St1 och Shell. Marknaden kdnnetecknas av hog
pristransparens och en hog grad av vertikal integration vilket Kon-
kurrensverket bedomer bidrar till den stora foljsamheten i de olika
bolagens prissattning. Den bakgrundsrapport (Ganslandt och Ronn-
holm, 2013) som specifikt studerat effekterna av de forvarv som agt
rum pa marknaden under 2000-talet visar att bruttomarginalerna
visserligen 0kat, men den ekonomiska modell som tilldmpas for
analysen finner dock inte stod fOr att detta skulle vara ett resultat av
att bolagen aktivt koordinerar sitt beteende. Konkurrensverket
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avser att inom ramen for sina tillsynsuppgifter folja upp denna
analys.

En analys av konkurrensen pa den aktuella marknaden maste ta
marknadens speciella forutsattningar i beaktande nar det kommer
an pa att foresla policy- eller regleringsatgarder som skulle kunna
stimulera konkurrensen pa marknaden. Till dessa forutsattningar
hor de strukturforandringar som marknaden genomgar med avse-
ende pa fordandrade konsumtionsvanor, sammansattningen av for-
donsflottan och omstdllning mot mer fossiloberoende drivmedels-
alternativ.

Mot bakgrund av den analys som redogjorts for i det har kapitlet
och som sammanfattats i stora drag ovan, bedomer Konkurrens-
verket att regeringen skulle kunna vidta tva atgarder for att for-
battra forutsattningarna for konkurrens pa den svenska detalj-
handelsmarknaden for drivmedel:

¢ utred de rekommenderade prisernas funktion och mojliga
marknadseffekter, samt

¢ utred huruvida pumplagen begréansar intradet till detalj-
handelsmarknaden for drivmedel.

Darutover onskar Konkurrensverket sarskilt betona vikten av:

¢ tydliga och langsiktiga strategier och styrmedel f6r den
svenska drivmedelsforsorjningen.
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Utred funktion och marknadseffekter av
rekommenderade priser

I en av bakgrundsrapporterna till detta kapitel (Foros och Steen,
2013), konstateras att de rekommenderade priserna tycks ha en
begransad funktion for marknadens kunder. Konkurrensverket
delar denna asikt och foreslar darfor en fordjupad utredning av
vilken funktion bolagens rekommenderade priser fyller, liksom
vilka effekter de rekommenderade priserna och publiceringen av
desamma ger upphov till p& marknaden.

Rent generellt, galler att osdkerheten pa marknaden minskar om
foretag kan signalera strategiskt viktig information till varandra.
Om en sadan mgjlighet finns, finns samtidigt en risk att foretagen
valjer att fokusera pa att koordinera sitt beteende snarare &n pa att
forsoka konkurrera. Foretagens signalering av information kan
emellertid ocksa vara till konsumenters férdel och det dr darmed
vanligen svart att avgora i vilken utstrackning signaleringen
medfor 6vervagande negativa effekter for olika kundgrupper.

Enligt diskussionen tidigare i kapitlet dr det oklart vilken funktion
de rekommenderade priser fyller pa den svenska detaljhandels-
marknaden for drivmedel. De rekommenderade priserna for privat-
kunder ger egentligen ingen information till kunderna om vilka
pumppriser dessa moter pa de lokala stationerna. For foretags-
kunder har de rekommenderade priserna en mer direkt funktion da
kundernas rabattavtal dr kopplade till dessa. Det kan emellertid
ifrdgasattas hur effektivt detta system ar for att signalera priser till
foretagskunder, det vill sdga i vilken utstrackning kunderna valjer
att ga in pa bolagens hemsidor for att ta del av priserna. Troligtvis
sker detta i liten utstrackning och det torde finnas mer effektiva satt
for bolagen att ge foretagskunderna denna prisinformation.
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Om de rekommenderade priserna fungerar mindre effektivt for att
signalera prisinformation till konsumenter, finns det risk att de
framst signalerar information till konkurrenter. Det ar framfor allt
av den anledningen som Konkurrensverket anser att utredningen
bor fordjupas om de rekommenderade prisernas totala marknads-
effekt. Beroende pa utfallet av analysen av de rekommenderade
prisernas betydelse for marknadens funktionssatt och forekomsten
av konkurrenshammande effekter, bor utredningen ha mandat att
foresla metoder for att begransa bolagens mojligheter att signalera
priser till sina konkurrenter genom att publicera rekommenderade
priser pa det satt som sker i dag. Konkurrensverket har under aret
foreslagit liknande konkurrensfrimjande atgarder pa den svenska
finansiella tjanstemarknaden (se kapitel 8 samt Konkurrensverket
2013:4).

Utred huruvida pumplagen begréansar intradet till
detaljhandelsmarknaden for drivmedel

Konkurrensverket har identifierat att pumplagen kan begransa
intradet till den svenska detaljistmarknaden f6r drivmedels-
forsaljning. Den utvardering som gjorts av Trafikutskottet
(2009/10:RFR?7) fokuserade enbart pa lagens eventuella effekter pa
uttrade fran marknaden. Konkurrensverket menar dock att det
aven bor utredas om lagen begransar nyetablering pa marknaden.
En sddan utvardering skulle ocksa kunna bidra till en fordjupad
forstaelse av marknadens funktionssétt. Detta dr avgorande for att
kunna utforma effektiva styrmedel {or att uppna exempelvis miljo-
och andra politiska mal som berér marknaden ocksa i framtiden.
Inte minst skulle detta ocksa kunna vara av intresse for besluts-
fattare internationellt, da ett stort antal lander intresserar sig for
effektiva losningar till styrning av drivmedelsmarknader.
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Tydliga och langsiktiga strategier och styrmedel for den
svenska drivmedelsforsorjningen

Effektiv konkurrens kraver tydliga spelregler for att marknadens
aktorer och potentiella utmanare ska kunna fatta sunda investe-
ringsbeslut. P4 en marknad som drivmedelsmarknaden, dar
expansion eller nyintrade ar forenat med betydande kostnader som
kan ta lang tid att tjana in, ar det sarskilt viktigt att kunna gora
realistiska bedomningar av marknadens langsiktiga utveckling.
Den osdkerhet som finns om hur efterfragan pa olika drivmedel
kommer att se ut inom en tidshorisont sa kort som bara fem till tio
ar, riskerar darmed att paverka konkurrensen negativt. Framfor allt
paverkar det nya aktorers incitament att forsoka utmana det
befintliga oligopolet. For att framja forutsattningarna for en val
fungerande konkurrens, i nartid saval som i ett mer langsiktigt
perspektiv, kravs langsiktiga spelregler. Detta géller inte minst
tydlighet fran politiskt hall om vilka mal som ska gélla for den
svenska drivmedelsforsorjningen ocksa pa langre sikt, liksom vilka
styrmedel som ska tillampas for att uppna dessa mal. Till detta hor
tydlighet och langsiktighet kring exempelvis skatter, subventioner
och andra efterfragestimulanser for olika drivmedelstyper.

Utifran regeringens mal om en fossiloberoende fordonsflotta ar
2030, genomfors nu en statlig utredning (Naringsdepartementet
2012:05) kring mojliga atgarder och strategier for att na det uppsatta
malet. Utredningens direktiv (Dir. 2012:78) framhaller betydelsen
av langsiktiga och stabila spelregler och styrmedel for den storre
strukturforandring som drivmedelsomstallningen i fordonsflottan
innebar. Konkurrensverket ser en tydlig koppling fran detta till
forutsattningarna for konkurrens pa detaljhandelsmarknaden for
drivmedel. Tydligheten och langsiktigheten i de politiska mélen och
styrmedlen ar viktig for att underldtta for nya aktorer att trada in pa
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marknaden, men har dven betydelse for effektiv konkurrens mellan
marknadens etablerade aktorer.

Konkurrensverket forordar darfor tydliga och langsiktiga strategier
och styrmedel for drivmedelsférsorjningen fran politiskt hall, for att
skapa forutsattningar for effektiv och dynamisk konkurrens pa
detaljhandelsmarknaden for drivmedel.
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4 Okad konkurrens for battre tandhalsa

4.1 Forslag

*  Gor det obligatoriskt for vardgivare att tillhandahalla upp-
daterade prislistor pa prisjamforelsetjansten som finns pa
1177 Vardguiden.

*  Ge en sadrskild utredning i uppdrag att identifiera kvalitets-
indikatorer for tandvardstjanster som darefter inkluderas i
jamforelseverktyget som finns pa 1177 Vardguiden.

*  Ge Forsakringskassan i uppdrag att informera om det statliga
tandvardsstodet. Informationsinsatsen ska rikta sig dven till
dem som i dag inte besoker tandvarden.

*  Opvervédg inférande av sammanhallen journalféring inom
tandvarden.

4.2 Inledning

Den 1 juli 2008 infordes ett forandrat tandvardsstdd for vuxna.
Syftet med reformen var att sdkerstalla en god tandhaélsa hos
individer med inga eller sma tandvardsbehov, samt att mojliggora
for individer med stora tandvardsbehov att fa tandvard till en
rimlig kostnad. Regeringen inforde darfor ett allmant tandvards-
bidrag for att 6ka besoksfrekvensen och ett hogkostnadsskydd for
att dven personer med stora tandvardsbehov ska ha rad med tand-
lakarbesok. I korthet innebar hogkostnadsskyddet att patienten vid
storre behandlingar endast betalar en del av kostnaden sjélv. Den
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kostnaden bestdms utifran en referensprislista som faststallts av
staten. For att underlatta prisjamforelser infordes en webbportal dar
tandldkare uppmanades att lagga in sina prislistor.

Riksrevisionen (2012:12) har granskat maluppfyllelsen med refor-
men och konstaterar att malen endast uppfyllts till viss del. Besoks-
frekvensen har endast 6kat marginellt, kinnedomen om systemet ar
lag och prisjamforelsetjansten fungerar inte som det var tankt. Dess-
utom tycks referenspriserna vara kostnadsdrivande snarare an kost-
nadssdnkande. Reformen har heller inte natt fram till den grupp
som behover stodet bast — laginkomsttagare med stora tandvards-
behov.

Med utgangspunkt i Riksrevisionens rapport samt den dialog som
Konkurrensverket fort med branschforetradare och praktiserande
tandlakare under varen 2013, konstaterar Konkurrensverket att
konkurrensen pa marknaden for vuxentandvard fungerar daligt.
Patientrorligheten ar 1dg och med dagens marknadsstruktur paver-
kas valet av tandlékare i hog grad av fortroende. Pris ar en under-
ordnad faktor, med undantag f6r den ovan ndmnda grupp som
reformen nu missar. Dér ar priskansligheten hog.

Samtliga konsumenter av tandvard har mycket att vinna pa 6kad
konkurrens och den grupp som i dag avstar fran att besoka tand-
varden pa grund av att det kostar for mycket kanske allra mest. I
det héar kapitlet diskuteras darfér marknaden for vuxentandvard ur
ett konkurrensperspektiv. Harnast foljer en oversikt av hur det stat-
liga tandvardsstodet ar uppbyggt. Darefter diskuteras marknadens
funktionssatt med sarskilt fokus pa de problem Konkurrensverket
kunnat identifiera. Avslutningsvis utvecklas resonemangen bakom
Konkurrensverkets forslag pa atgarder for att stimulera konkurren-
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sen pa marknaden och bidra till en forbattrad tandhélsa genom
forebyggande och behandlande vard till en rimlig kostnad.

4.3 Hur ar det statliga tandvardsstodet utformat?

Det statliga tandvardsstodet omfattar vuxna fran och med det ar
individen fyller 20 ar. Stodet bestar av tre delar:

e allméant tandvardsbidrag,
e sarskilt tandvardsbidrag, och
*  hogkostnadsskydd.

Nedan presenteras oversiktligt hur det statliga tandvardsstodet ar
uppbyggt. For mer utforlig information hénvisas till Forsakrings-
kassans tandvardsportal.’

Det allmédnna tandvardsbidraget &r i férsta hand tankt att anvandas
vid undersokningar och férebyggande behandling och varierar
mellan 150 och 300 kronor per ar beroende pa alderskategori. Det
sdrskilda tandvardsbidraget riktar sig till personer som har
sjukdomar eller funktionsnedsattningar som okar risken for
forsamrad tandhalsa. Hogkostnadsskyddet innebar att en patient
vid storre behandlingar endast betalar en del av kostnaden sjalv.

9 http://www.forsakringskassan.se/tandvard/ (besokt 2013-09-12).
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Hogkostnadsskyddet ar utformat som en trappa

Hogkostnadsskyddet ger patienten ersattning vid storre behand-
lingar. Patienten star alltid for en del av kostnaden sjalv medan For-
sakringskassan betalar erséttning for resterande kostnader direkt
till vardgivaren. Ersattningen bestams utifran en referensprislista
som faststallts av staten. Syftet med hogkostnadsskyddet ar att
resurserna i fOrsta hand ska ges till de patienter som har de storsta
behoven. Det innebar att tandvardsstodet inte generellt syftar till att
gora tandvard billigare for alla. I stéllet fordelas resurserna sa att
mer stod ges till patienter med hoga tandvardskostnader och
mindre till dem med ldgre tandvardskostnader (TLVFS 2012:2).

Tandvards- och Lakemedelsformansverket (TLV) beslutar om
vilken tandvard som ska inga i hogkostnadsskyddet. TLV faststaller
ocksa den referensprislista som bestimmer ersattningsnivan for de
atgarder som ingar i hogkostnadsskyddet.

Hogkostnadsskyddet borjar galla ndr en patient fatt atgarder
utforda till en kostnad som 6verstiger 3 000 kronor under en
tolvmanadersperiod. Summan berdknas som det lagsta beloppet av
vardgivarpriset och referenspriset for varje atgard som ingar i
hogkostnadsskyddet. For atgarder dar det inte finns nagot
referenspris, som till exempel kosmetisk tandvard, far patienten
alltid bara hela kostnaden sjalv.

Hogkostnadsskyddet har tva ersattningsnivaer (TLVFS 2013:2 3§):

e For kostnader med ett referenspris mellan 3 000 och 15 000
kronor ges ersattning motsvarande 50 procent av atgardens
referenspris, alternativt 50 procent av debiterat pris om detta
understiger referenspriset.
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*  For kostnader med ett referenspris som 6verstiger 15 000
kronor ges ersadttning motsvarande 85 procent av atgardens
referenspris, alternativt 85 procent av debiterat pris om detta
understiger referenspriset.

Tandldkarna dr inte bundna av referenspriset och kan alltsa valja att
ta ut priser som ar saval hogre som lagre &n referenspriset. Om en
tandldkare tar ut ett hogre pris an referenspriset for en atgard ges
ersattning anda enligt referensprislistan. Om tandldkaren tar ut ett
lagre pris berdknas ersattningen daremot inte efter referenspriset,
utan efter det pris som patienten faktiskt betalar.

Tanken med utformningen av hogkostnadsskyddet som en trappa
ar att patienten hela tiden ska betala en egenavgift som ska fore-
bygga overkonsumtion av tandvard. Detta framgar tydligt i for-
arbetena till reformen (Prop. 2007/08:49, s. 55 och 81) dar det slas
fast att egenavgifter ar avgorande for att forhindra att patienten
efterfragar mer vard an nédvandigt (6verkonsumtion) och likasa
forhindra skenande kostnader for systemet som helhet.

Referensprislistan bestammer ersattningsnivan

Ersattningsnivaderna i hogkostnadsskyddet bestams utifrdn den
referensprislista som faststélls av TLV. De metoder som ligger till
grund for berakning av referenspriserna har tagits fram av veten-
skapligt sakkunniga inom odontologi. Referenspriserna omfattar
kostnaden for hela tandvardsatgarden, inklusive eventuellt dentalt
material och tandtekniskt arbete (TLVFS 2013:2). Referenspriserna
ar saledes kostnadsbaserade och utgar fran en berdakning av framfor
allt tidsatgang for olika moment, materialdtgang och normala
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indirekta kostnader.!® Referenspriserna ska folja den allmanna
kostnadsutvecklingen och revideras arligen. Dessutom gor TLV
sarskilda strukturella genomgangar som kan resultera i bade
héjningar och sankningar beroende av till exempel produktivitets-
forbattringar. Overheadkostnaderna fordelas proportionellt pa de
olika atgarderna. Materialkostnaderna baseras pa att standardmate-
rial anvands. For en del tandvardsatgarder har val av material stor
paverkan pa priset, exempelvis laboratorieframstalld krona dar
TLV beraknar referenspriset utifran en krona framstalld av titan
med porslin, oavsett vilket material som tandldkaren och patienten
sedan valjer. Att materialkostnaden kan ha betydande prispaverkan
pa vissa atgarder ar viktigt att ha i atanke sa att inte fel slutsatser
dras nér olika vardgivare jamfors med varandra.

Som tidigare namnts ska referenspriserna berdknas utifran de odon-
tologiska metoder som enligt vetenskap och beprévad erfarenhet
forvantas ge god effekt till en rimlig kostnad. Socialstyrelsens (2011)
nationella riktlinjer for vuxentandvard spelar har en viktig roll. De
rekommendationer som tas fram i de nationella riktlinjerna ger
tandvarden hjalp att valja ut och erbjuda den vard som ér effektiv,
enhetlig och ger storsta mojliga nytta for patienten till en skalig
kostnad. I riktlinjerna ingar ocksa indikatorer for god tandvard som
gor det majligt bade for vardgivaren och Socialstyrelsen att folja
upp och utvardera varden. De ger dven stod for att utveckla och
forbattra arbetet pa tandvardsklinikerna.

10 Tidsatgangen for olika moment har hittills grundats enbart pa studier fran Folktandvarden.
i skrivande stund (november 2013) genomf6r TLV en strukturell genomgang av
referensprisberakningen. Uppgifter tas nu in bade fran offentlig och privat vard.
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4.4  Offentliga och privata aktorer pa samma marknad

Marknadens aktorer kan delas in i tva kategorier: offentliga (Folk-
tandvarden) och privata vardgivare. Enligt statistik fran Forsak-
ringskassans register pa inregistrerade tandvardsatgarder, utfordes
cirka 60 procent av samtliga registrerade atgarder 2012 hos privata
vardgivare och resterande 40 procent hos Folktandvarden. Den
storsta privata aktoren dr Praktikertjanst som utfor cirka en tredje-
del av all vuxentandvard i Sverige.!

Folktandvarden bedrivs i de flesta landsting i forvaltningsform
samtidigt som nagra drivs i form av landstingsdgda aktiebolag
(Stockholm, S6dermanland, Vastmanland och Géavleborg). I Region
Skane bolagiseras Folktandvarden 1 januari 2014, vilket motiveras
av att beslutsvdgarna darigenom blir kortare och att mojligheterna
att konkurrera med privata vardgivare okar.’>? Konkurrensverket
(2004:1) har ocksa pekat pa att landstingets roll som bestéllare och
utforare blir tydligare genom bolagisering. Nar landstinget upp-
handlar tandvardstjanster som Folktandvarden tidigare haft mono-
pol p4, t.ex. tandreglering, sd 6ppnas nya marknader for privata
vardgivare, vilket dr positivt ur konkurrenshanseende.

Marknaden genomgar en strukturomvandling

Foretradare for branschen vittnar om att en strukturomvandling av
marknaden pabdrjats sedan reformen genomfordes 2008. Nya

11 http://www.praktikertjanst.se/Om-Praktikertjanst/Det-har-ar-Praktikertjanst/Vara-
verksamheter/ (besokt 2012-12-02).

12 Region Skéne, Minnesanteckning vid dverlaggningar mellan Revisorsgrupp Sydvést och
Folktandvarden 2013-03-07. https://www.skane.se/Upload/Webbplatser/Revisionen/2013/
Kollegiem%C3%B6te%20130416--17/MA%20130307%20FOLKTANDVARDEN. pdf.
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aktorer med lagprisprofil har etablerat sig och enmansforetagen
minskar. En del av Folktandvardens kliniker har stangts till foljd av
effektiviseringskrav.'® Tillgdngen pa tandlakare ar dock fortsatt god
i urbana omrdden, medan det finns vissa rekryteringsproblem i
glesbygd vilket kan paverka mangfalden av vardgivare.'

Skillnad i prissattning mellan privattandlakare och
Folktandvarden

Det rader fri prissattning pa tandvard i Sverige. Enligt tandvards-
lagen (1985:125) ska priset for en atgard dock vara skaligt med
hénsyn till behandlingens art, omfattning och utférande samt
omstandigheterna i 6vrigt. Enligt lagen ska vardgivaren ocksa
upplysa patienten om kostnaden innan en undersokning eller viss
behandling paborjas.

Folktandvérden och de privata vardgivarna ar verksamma pa
samma produktmarknader. De riktar sig till i huvudsak samma
patientgrupper och ar alltsd konkurrenter. Det finns dock en stor
skillnad i prissattning mellan de tva vardgivarkategorierna. Folk-
tandvardens priser sétts av landstingsfullmaktige, vilket foljer av
15 a § Tandvardslagen (1985:125). Det ar daven reglerat i lag att de
avgifter som tas ut ska svara mot kostnaderna for den aktuella
tjansten eller nyttigheten, det vill sdga, sjalvkostnadsprincipen.’®
Folktandvarden kan saledes inte priskonkurrera i lika stor utstrack-
ning som privattandvarden, till exempel kan de inte erbjuda
rabatter. Kommunallagens (1991:900) likstéllighetsprincip innebar

13 Konkurrensverket, méte med Kenth Nilsson, Tjanstetandldkarna, 2013-02-13.
14 Konkurrensverket, mote med Dan Nilsson, Privatandlakarna, 2013-02-12.

15 8 kap. 3 ¢ § kommunallagen (1991:900).
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ocksa ett hinder mot priskonkurrens lokalt, eftersom priserna méaste
vara desamma i hela landstinget.

Privata vardgivare kan daremot helt fritt satta sina priser. De kan
aven valja etableringsort, patientkrets och vardinrattning. Privata
vardgivare kan dven i storre utstrackning &n Folktandvarden lamna
rabatter. 54 procent av alla privata behandlare (tandlakare eller
tandhygienist) har uppgivit till Férsakringskassan (2011a) att de
ibland lamnar rabatter, jamfort med Folktandvarden dar 16 procent
av behandlarna uppgav att de lamnar rabatter. Om Folktandvarden
lamnar rabatter sa kan det uppfattas som att alla inte behandlas
lika. Forsakringskassan noterar darfor att det ar forvanande att
behandlare inom Folktandvarden uppger att de lamnar rabatter till
patienter. En forklaring &r att Folktandvarden anvander “latituder”
som dr en bendmning pa olika svarighetsgrader av samma ingrepp
(Forsdakringskassan 2011a).

Landstingen foljer i stor utstrackning referensprislistan

Konkurrensverket kan konstatera att atminstone landstingen i Jamt-
land, Skane, Uppsala, Vasterbotten, Vastmanland och Gotland har
valt att sdtta sina priser pd samma niva som géllande referenspriser,
med viss reservation for exempelvis paslag vid akuta besok under
helger. Ovriga landsting tycks ligga inom intervallet +/- 2 procent-
enheter jamfort med referenspriserna pa de flesta atgarderna.
Vastra Gotaland-regionen utmarker sig dock mer dn genomsnittet,
pa bada sidor om referenspriset. En basundersokning kostar
exempelvis 885 kronor (referenspris 730 kronor) och rotfyllning av
en kanal 2 537 kronor (referenspris 3 280 kronor).!

16 Uppgifterna dr hamtade fran prislistor pa Folktandvarden Sverige,
http://www.folktandvarden.se/ (besokt 2013-09-20).
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4.5 Referenspriserna har kritiserats for att vara
kostnadsdrivande

Referenspriserna har tva, likstéllda, syften: att halla nere statens
kostnader for tandvardsstodet, liksom att underlatta for patienter
att jamfora vardgivarpriser (TLV, 2013). Enligt forarbetena till den
nuvarande reformen (Prop. 2007/08:49), var en tanke med referens-
priserna att de skulle bli vagledande for patientens bedomning av
om den egna vardgivaren ar dyr eller billig. Detta forvantades da
medfora att fler tandvardspatienter skulle bli aktiva konsumenter,
vilket i sin tur skulle gynna konkurrensen och pressa priserna pa
tandvard. For att underldtta prisjamforelser infordes en webbportal
dar tandldkare uppmanades att lagga in sina prislistor (mer om
denna senare).

Riksrevisionen (2012:12) konstaterar att referenspriserna tycks vara
kostnadsdrivande snarare dn kostnadssankande. Riksrevisionen ser
tecken pa att referenspriserna driver pa prisutvecklingen inom
tandvarden i stéllet for att fungera som prispress, da de noterar att
de privata vardgivarna justerar sina priser uppat nar referenspri-
serna hojs. Samma sak géller Folktandvarden, men med en viss for-
drojning tills landstingsfullmaktige beslutar om priserna for Folk-
tandvarden i januari aret darpa. Enligt Riksrevisionen kan detta
tolkas som att vardgivarna anpassar sina atgardspriser till de nya
referenspriserna och darmed far referenspriserna en prisdrivande
effekt. Gronkvist (2012) forklarar fenomenet som en omvand kost-
nadschock: vardgivaren far mer betalt av staten och kan dérfoér hoja
patientpriset.
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Riksrevisionen menar dessutom att det ar fa vardgivare i relation
till antalet patienter och darfér behover inte vardgivarna priskon-
kurrera. De tandldkare Riksrevisionen intervjuat havdar att det
saknas incitament att ligga under referenspriset; tar tandlakaren ett
lagre pris av patienten far tandldkaren en ldgre intdakt, men patien-
tens kostnad paverkas inte i lika hog utstrackning (se vidare Tabell
4.1 och Tabell 4.2).

Vad galler kritiken mot referensprislistans som kostnadsdrivande,
noterar Konkurrensverket att det ar viktigt att ha i atanke att refe-
renspriserna ar satta utifran en norm om god vard till en rimlig
kostnad. Referenspriserna ska enligt propositionen 2007/08:49 f6lja
den allmanna kostnadsutvecklingen men ocksa beakta produktivi-
tetsutvecklingen inom tandvarden. Om referenspriserna inte juste-
ras i takt med kostnadsutvecklingen s& kommer dess konsument-
upplysande funktion att ga forlorad och patientens stod i hogkost-
nadsskyddet riskerar att urholkas.

4.6 Hogkostnadsskyddets utformning har kritiserats for
att snedvrida konkurrensen

Fran vardgivarnas hall har det framforts kritik mot att de vardgi-
vare som tar ut ett pris som understiger referenspriset ersitts enligt
detta, och alltsa far en lagre ersattning dn de som prissatter i niva
med eller 6ver referenspriset. Argumenten som fors fram ar dels en
rattviseaspekt utifran vardgivarens perspektiv: samma atgard
borde ge samma statliga subvention; dels ett argument om att en
sadan ersattningsmodell skulle gora det mojligt att sainka priserna
ytterligare vilket skulle kunna framja priskonkurrens.
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Vid en forsta anblick kan det verka rimligt med likformig ersattning
till samtliga vardgivare, och forutsatt att patienten fullt ut far ta del
av prissankningen ar det uppenbart att bade patienter och vardgiv-
are kan vinna pa detta. Det stora problemet ar dock statens kostnad
for systemet som helhet, vilket illustreras av tva rakneexempel.
Exemplen baseras pa Atgérd 501 (rotfyllning) som per oktober 2013
hade ett referenspris pa 3280 kronor. Exempel 1 (Tabell 4.1) utgar
fran en patient som kommit 6ver troskelvardet pa 3000 kronor i
tandvardskostnad och Exempel 2 (Tabell 4.2) fran en patient som
kommit 6ver 15 000 kronor. Priserna for lag- respektive hogpris-
mottagningen ar hamtade fran verkliga prislistor hos privata
aktorer pa marknaden.

Tabell 4.1 Exempel 1 — Patient har kommit 6ver 3000 kronor i

tandvardskostnad
Légpris- Hogpris-
mottagning mottagning

Referenspris — Atgard 501 3280 3280
Debiterat pris: 2550 3580
Nuvarande system:

e Patientens subvention 1275 1640

e Patienten betalar 1275 1940

e  FK erséatter vardgivaren 1275 1640

e  Vardgivarens intakt 2550 3580
System med samma ersattning till alla vardgivare:

e Patientens subvention 1640 1640

e Patienten betalar 910* 1940

e  FK ersatter vardgivaren 1640 1640

e Vardgivarens intakt 2550 3580

* Antagande om oférandrat pris.

Kalla: Konkurrensverkets berakning.
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I ett system med likformig erséttning till samtliga vardgivare, inne-
bar exemplet i Tabell 4.1 att patienten betalar en mindre andel av
kostnaden an tidigare: 28 procent av referenspriset (910/3280kr) och
36 procent av debiterat pris (910/2550kr), jamfort med som i
nuvarande system 50 procent. Allt annat lika, 6kar dock lagpris-
mottagningens intakter endast om patientbasen okar, i och med att
intdkten for den enskilda atgarden antas vara oférandrad. Netto-
effekten for mottagningen beror dock till stor del pa hur pass
priskansliga patienterna ar och hur benagna de ar att byta vard-
givare. Om patientens betalningsvilja ar fortsatt 1275 kronor och
med 1640 kronor i ersattning fran Forsakringskassan kan lagpris-
kliniken emellertid hd&ja priset till 1640 + 1275 kronor = 2915 kronor.

Tabell 4.2 Exempel 2 — Patient har kommit 6ver 15 000 kronor i

tandvardskostnad
Lagpris- Hogpris-
mottagning mottagning
Referenspris — Atgard 501 3280 3280
Debiterat pris: 2550 3580
Nuvarande system:
e Patientens subvention 2167,50 2788
e Patienten betalar 382,50 792
e  FK ersatter vardgivaren 2167,50 2788
e Intakt 2550 3580
System med samma ersattning till alla vardgivare:
e Patientens subvention 2788 2788
e Patienten betalar -238/0 792
e  FK ersatter vardgivaren 2788 2788
e Intakt 2550/2788 3580

Kalla: Konkurrensverkets berakning.
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Med avseende pa det sista steget i tandvardsstodet som galler
ersittningsberattigade kostnader 6ver 15 000 kronor, framgar det
tydligt av Exempel 2 i Tabell 4.2 att ett system med likformig ersatt-
ning till vardgivaren (85 procent av referenspriset) innebar att lag-
prismottagningens subvention 6verstiger dess debiterade pris.
Detta gor det mojligt for vardgivaren att ta ut ett nollpris, alltsa
erbjuda gratis tandvard, samtidigt som denne 6kar sin intakt. Den
uppenbara faran med detta dr 6verkonsumtion av tandvard och
kraftigt okade kostnader for systemet med statligt tandvardsstod.

For att utveckla resonemanget nagot: Det ar fri prissattning pa tand-
vard. Vardgivaren kan alltsa prisdiskriminera och segmentera sina
patienter med olika priser beroende pa om en patient inte natt upp
till 3000-kronorsstrecket, natt 6ver 3000 kronor men inte upp till

15 000 kronor och sedan natt 6ver 15 000 kronor. Oavsett om
patienterna segmenteras eller inte, bygger ett system med likformig
ersittning in en tydlig fara for overkonsumtion av tandvard, vilket
medfor en risk for att statens kostnader for systemet Overstiger de
medel som budgeterats for tandvardsstodet. Detta delvis eftersom
patienten betalar en mindre andel av kostnaden sjalv an vad
nuvarande system anger.

Det ar viktigt att undvika éverkonsumtion av tandvard

Grundtanken med utformningen av att patienten alltid betalar en
egenavgift for sin behandling, dr att undvika 6verkonsumtion av
tandvard och skenande kostnader for systemet, vilket var ett utfall
av den tidigare 65+ reformen."” Vad mer ér, skulle patienten hypote-

17T prop. 2007/08:49 sid 88 redogors for tendensen att 60-64 aringar vantade med tandvard
tills efter 65-ars dagen och ddrmed omfattas av hogkostnadsskyddet. Vidare att
konstruktionen av det tidigare stodet gjorde det ekonomiskt férdelaktigt for patient och
vardgivare att ta bort naturliga tander och ersitta dem med implantat. P4 s sitt blev hela
systemet kostandsdrivande.
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tiskt kunna fa betalt for att vdlja en vardgivare vars debiterade pris
understiger 85 procent av referenspriset (som i Exempel 2 i Tabell
4.2), vilket omojligt kan vara lagstiftarens avsikt.!* Mer realistiskt ar
dock att patienten i detta fall betalar 0 kronor. Men det ar samtidigt
inte helt sdkert, eftersom det finns en majlighet att mottagningen i
stallet hojer priset till 85 procent av referenspriset i och med att
patienten dnda inte betalar nadgot 6ver 15 000 kronor.

Det finns utrymme att framja konkurrens inom nuvarande system

For att summera ovanstdende resonemang, konstaterar Konkur-
rensverket att ett system med likformig ersattning till alla vard-
givare skulle urholka det skydd mot 6verkonsumtion som lagstif-
taren byggt in i systemet och som utgors av att patienten alltid
betalar en egenavgift for sin behandling. Ett system med likformig
ersattning till vardgivarna ar saledes inte genomforbart inom
nuvarande system och givet de budgetramar som finns for det
statliga tandvardsstodet. Konkurrensverkets utredning fokuserar
darfor uteslutande pa hur konkurrensen kan framjas inom nuva-
rande system.

Konkurrensverkets uppfattning ar att det inom nuvarande system
finns utrymme for priskonkurrens samt incitament att sitta priser
under referensprisnivan. I kombination med att patienterna bereds
mojlighet att jamfora pris och pa sikt dven kvalitet, och ocksa
utnyttjar denna majlighet, har de vardgivare som ar sa pass kost-
nadseffektiva att de kan satta lagre priser dn referenspriset och
anda ga med vinst, en konkurrensfoérdel gentemot vardgivare som
tar ut hogre priser.

18 Detsamma géller for troskelvardet 50 procent av referenspriset, men dr mindre sannolikt.
Samtidigt, om en mottagning gor ett dverskott pa vissa atgarder kan andra atgéarder
subventioneras internt.



155

4.7 Hammas konkurrensen av inlasningseffekter?

Som en del i analysen av marknadens funktionssatt, har Konkurr-
ensverket intresserat sig for frdgan om marknaden i sin natur
baddar for inlasningseffekter som har en konkurrenshammande
effekt. Mer specifikt géller fragan huruvida marknaden ar en sa
kallad tvastegsmarknad dar det finns priskonkurrens for atgarder i
det forsta ledet, som exempelvis basundersokning och diagnostik,
medan konkurrensen i det andra ledet for mer komplicerade atgar-
der som exempelvis protetik, 4r mindre. Chirico (2013) forklarar
detta med att patienter har battre information om atgéarder i det
forsta ledet jamfort med i det andra ledet och att priskansligheten
for forstastegsatgarder darfor ar hogre an for uppfoljningsatgarder i
steg tva. Dessutom moter de patienter som 6nskar byta vardgivare
mellan steg ett och steg tva transaktionskostnader, t.ex. kan patien-
ten behova genomga och alltsa betala for en ny basundersokning
hos den nye vardgivaren. Patienten kan darfor vara bendgen att
stanna kvar hos samma vardgivare for uppfoljningsatgarder. Nya
kunder blir darfor vardefulla fran vardgivarens sida. Sammantaget
baddar detta for en “bargain-then-ripoff structure” (pa svenska
ungefdr ”lockprisstrategi”), med hard konkurrens i det forsta ledet
for att attrahera kunder som sedan “lases in” i det andra ledet vilket
gor att hogre priser kan tas ut dar.

Notera att endast de privata vardgivarna antas uppvisa ett sadant
prissattningsmonster. Detta eftersom Folktandvardens priser
beslutas av landstingsfullméaktige och dven maste uppfylla krav pa
sjdlvkostnad. Folktandvardens prisnivaer antas dock paverka de
privata vardgivarnas prissattning. Under antagandet om en tva-
stegsmarknad, borde prisnivaerna for de privata vardgivarna ligga
under Folktandvarden for basatgarder, och 6ver for reparativa- och
protetiska atgarder.
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4.8 Statistisk analys av tandvardsatgarder

Som ett led i Konkurrensverkets utredning har Forsakringskassan
pa Konkurrensverkets uppdrag tagit fram statistik 6ver ett urval av

atgarder fordelade pa forebyggande tandvard, reparativ tandvard
samt protetik. De atgarder som analyseras listas i Tabell 4.3. Valet
av atgarder, upplevt behov och indelning i typ av tandvard i
baseras pa Gronkvist (2012). Tillstandskod, tillstand och atgards-
beskrivning baseras daremot pa TLV:s foreskrifter (TLVFES 2013:2).

Tabell 43  Analyserade atgarder
Upplevt Tillstands-  Tillstand Atgard  Atgardsbeskrivning
behov kod
Forebyggande atgarder
Ej akut 1001 Basundersokning 101 Basundersokning och
diagnostik utférd av
tandlakare
Nodvandig 2021/ Forhojd risk for 203  Fluorbehandling inklusive
2041 karies/parodontit professionell tandren-
goring®
Nodvandig/ 3043 Parodontit 342 Behandling av parodontal
akut sjukdom eller periimplantit,
stoérre omfattning
Reparativa atgarder
Ej akut 3021 Initialkaries 321 Icke operativ behandling av
kariessjukdom
Nodvéandig 4012 Omfattande kav- 705  Fylining av tva ytor pa
itet i tand pga. molar eller premolar
sekundérkaries
Akut 3051 Sjukdomar i 501 Rensning och rotfyllning,
tandpulpan och en rotkanal
de periradikulara
vavnaderna
Protetiska atgarder
Akut 4081  Fraktur eller 801 Laboratorieframstalld krona
forlust av tand-
substans
Nodvandig/ 5031 Entandslucka 804 Hangande led vid tand-
akut stodd protetik, per led
Mycket akut 5002 Helt tandlds 828 Hel 6verkaksprotes
Overkéake

1 Atgarden har utgatt och ersatts av atgard 206 fr.o.m. 1 januari 2013. Atgard 206 har dock ett
nagot annat innehall, bland annat 10 minuter kortare behandlingstid &n atgard 203.

Kélla: Urval baserat pa Gronkvist (2012, s. 16). Bearbetning av Konkurrensverket
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Den forsta delen av analysen studerar de aggregerade prisnivaerna
for var och en av de utvalda atgarderna under den aktuella tids-
perioden uppdelat pa privata mottagningar och landsting (Folk-
tandvarder). Det finns tre 6vergripande syften med den analysen:

i)  jamfora om det finns systematiska skillnader i prisniva mellan
privata vardgivare och Folktandvarden,

ii)  undersoka hur prisnivaerna forandras da TLV:s
referensprislista justeras, och

iii)  studera om det finns nagra indikationer pa forekomsten av en
tvastegsmarknad pa den privata vardgivarsidan.

Den andra delen av analysen utgors av en korrelationsanalys av
prisnivaer for olika atgarder pa mottagningsniva. Har studeras
enbart de mottagningar som debiterar lagre priser dn referenspriset
for atgard 101 (basundersokning och diagnostik). Syftet med den
analysen ar att undersoka om det finns tecken pa att dessa mottag-
ningar systematiskt kompenserar detta genom hogre priser pa
uppfoljningsatgarder.

Samtliga analyser utgar fran relativpriser, som berdknats som medel-
vardet av debiterat pris dividerat med det referenspris som fast-
stéllts av TLV. Ett relativpris med varde 1 innebar att det debiterade
priset ar detsamma som referenspriset. Ett varde under 1 represen-
terar att det debiterade priset understiger referenspriset och om-
vant, ett varde storre an 1 aterspeglar ett debiterat pris som over-
stiger referenspriset. Notera att det ar just det debiterade priset som
ligger till grund for analysen och inte det pris som anges i mottag-
ningens prislista.
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Resultat

I Figur 4.1 till och med Figur 4.10 illustreras relativpriser pa aggre-
gerad niva for privata vardgivare respektive landsting for det urval
av atgarder som listas i Tabell 4.3. Notera att i de fall dar skill-
naderna mellan privata vardgivare och Folktandvarden ar sma,
borjar den lodrata diagramaxeln pa ett hogre varde an 0. Detta for
att kunna illustrera relativt sma skillnader i prisniva med storre
tydlighet. Som framgar av figurerna kan relativpriserna variera en
del fran en manad till en annan. Darfor visas ocksa trendlinjer som
indikerar prisutvecklingen 6ver tid. De lodrata linjerna i figurerna
markerar de ménader dé referenspriset for den aktuella atgarden

reviderats.

Forebyggande atgarder

Figur 4.1 Atgird 101 - Basundersokning och diagnostik utford av

tandlikare
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Figur 4.2 Atgird 342 — Behandling av parodontal sjukdom
eller periimplantit, storre omfattning
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Figur 4.3 Atgird 203 - Professionell tandrengpring, fluor-
behandling, kostradgivning (tom. 31 december 2012)
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Figur 4.4

Relativpris
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Atgird 206 — Fluorbehandling, professionell tand-
rengoring (ersatt 203 den 1 januari 2013)
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Figur 4.5

Relativpris

Atgird 321 - Icke operativ behandling av kariessjukdom
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Figur 4.6 Atgird 705 — Fyllning av tvé ytor pa molar eller premolar
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Figur 4.7 Atgird 501 - Rensning och rotfyllning, en rotkanal
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Protetiska atgarder

Figur

Relativpris

4.8 Atgird 801 - Laboratorieframstilld krona
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Figur 4.9 Atgird 804 - Hingande led vid tandstédd protetik, per led
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Figur 4.10 Atgird 828 — Hel dverkiksprotes
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Prisskillnader mellan Folktandvarden och privata
vardgivare

En tydlig slutsats som kan dras fran Figur 4.1 till och Figur 4.10 &r
att de privata vardgivarna debiterar hogre priser dn Folk-
tandvarden for de studerade atgarderna. Undantagen ar atgarderna
101 (Figur 4.1) och 321 (Figur 4.5) dér de privata vardgivarna ligger
under Folktandvardens prisnivd, samt atgard 342 (Figur 4.2) dar
prisnivan ar i princip densamma. Notera att detta géller for de tva
vardgivarkategorierna som var sin grupp, men att skillnader i pris-
niva kan forekomma inom gruppen. Det kan alltsa finnas individu-
ella mottagningar som ligger saval under som 6ver den prisniva
som galler sammantaget for den aktuella vardgivarkategorin. I
sammanhanget dr det viktigt att komma ihag att materialkostnader
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kan sta for en stor del av kostnaderna for vissa atgarder. Patienten
och vardgivaren kan tillsammans komma 6verens om att anvanda
dyrare material an de standardmaterial som referenspriserna
baseras pa. Tidsatgang och tillaggsatgarder kan ocksa, sa vitt
Konkurrensverket forstar, paverka det debiterade priset for
enskilda atgarder, atminstone vad géller tandvard i privat regi.

Anpassning till referensprisnivaerna

Vad galler anpassning till referensprisnivaerna, gar det inte att i
Figur 4.1 till och med Figur 4.10 skonja ndgot genomgaende
monster som galler for alla dtgarder som studerats. Vad géller
enskilda atgarder, kan emellertid f6ljande noteras:

Forebyggande tandvard

e 101 - Foljer referensprisnivan ganska taitt. Inkorsport till
tandvarden och i teorin hardast konkurrens dar.

* 342 - Konvergerar mot referensprisnivan for bade privata
mottagningar och Folktandvarden.

* 206 (ersatt 203 1januari 2013) — For kort tidsperiod for att
kunna sdga nagot om eventuella trender, men relativt konstant
prisniva under forsta halvaret 2013.

Reparativ tandvard

321 — Folktandvarden ligger nu i princip pa referensprisnivan
medan privata vardgivare ligger lagre. Branschforetradare som
Konkurrensverket varit i kontakt med havdar att detta dock ar
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en mindre frekvent atgdrd som inte paverkar intdkterna mark-
bart.

e 705 - Prisnivan okar relativt referenspriserna for bada vard-
givarkategorierna.

e 501 - Tydlig justering av prisnivan da referenspriserna andras,
vilket den stigande kurvan som kan observeras efter justerin-
gar av referenspriserna vittnar om.

Protetiska atgarder

¢ 801 - Prisnivan for saval Folktandvarden som privata vard-
givare ligger langt 6ver referenspriset, men har sjunkit sedan
den senaste justeringen av referenspriserna.

* 804 - Folktandvarden ligger valdigt ndra referensprisnivan,
medan de privata ligger betydligt hogre och uppvisar en
okande trend. Branschforetradare som Konkurrensverket varit
i kontakt med, menar att en mojlig forklaring till denna bild
kan ges av materialkostnader, narmare bestimt att helkera-
miska konstruktioner ar vanligare hos privata vardgivare an
hos Folktandvarden. Ej ersattningsberattigade tillaggsatgarder
kan ocksa paverka, men det dr osdkert i vilken omfattning.

e 828 —Prisnivaerna f6ljs at valdigt val. Folktandvarden ligger
nu valdigt nédra referenspriset medan de privata ligger 6ver.
Liknande monster som for atgard 501 med succesiv 6kning av
prisnivan da referenspriserna justeras.
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Referenspriserna utgér inget absolut prisgolv

Ovanstdende analys har hittills studerat debiterade priser pa agg-
regerad niva, vilket doljer det faktum att det kan finnas mottag-
ningar vars debiterade priser ligger under saval som 6ver samt i
paritet med referensprisnivan. For att illustrera detta, presenteras i
Tabell 4.4 en sammanstéllning 6ver hur andelen privata mottag-
ningar fordelar sig i forhallande till referenspriserna for de olika
atgarder som studerats for det forsta halvaret 2013. I tabellen listas
endast andelen mottagningar som ligger 6ver och under referens-
priserna. Resterande andel utgors av de mottagningar vars debiter-
ade pris for en viss atgard ligger pa samma niva som referenspris-
erna och uteldmnas alltsa fran presentationen i tabellerna.

Tabell 4.4 Forebyggande tandvard — Andel privata mottagningar
under samt 6ver referensprisnivan (%)

Atgéard/ 101 206 342
Méanad Under  Over Under Over Under Over
jan-13 21 44 9 61 42 35
feb-13 12 48 9 60 30 40
mar-13 11 48 10 61 28 39
apr-13 10 48 9 62 27 39
maj-13 10 48 9 61 27 40
jun-13 10 48 9 59 25 40

Kalla: Forsakringskassan, bearbetning av Konkurrensverket.

Vad giller forebyggande tandvard, visar Tabell 4.4 att de flesta
privata mottagningar ligger over referenspriserna. For atgard 101
och 342 anas en prishdjning med anledning av att referenspriserna
justerats vid arsskiftet, da andelen som ligger under referenspris-
erna minskat drastiskt mellan januari och februari. Det dr tankbart
att justeringar framst sker till referensprisnivan, da andelen som
ligger Gver referenspriset inte 6kar pa motsvarande sitt. Atgard 206
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inférdes 1 januari 2013, vilket forklarar varfor prisnivan for den
atgarden inte uppvisar ett liknande monster.

Med avseende pa reparativa atgarder vittnar Tabell 4.5 om att
majoriteten av de privata mottagningarna ligger pa eller 6ver
referenspriset for de dyrare atgarderna 501 och 705. For 321 som
betingar ett betydligt lagre referenspris, och enligt branschfore-
tradare ar en atgard som utfors sa pass sdllan att den inte paverkar
lonsamheten i nagon storre grad, ligger majoriteten under eller pa
referenspriset.

Tabell 4.5 Reparativ tandvard — Andel privata mottagningar under
samt over referensprisnivan (%)

Atgard/ 321 501 705
Méanad Under Over Under Over Under Over
jan-13 55 26 29 46 7 82
feb-13 43 28 18 50 7 78
mar-13 42 27 14 53 8 78
apr-13 40 32 14 51 7 79
maj-13 38 31 13 52 7 77
jun-13 40 32 12 52 7 78

Kalla: Forsakringskassan, bearbetning av Konkurrensverket.

Avslutningsvis, framgar tydligt av Tabell 4.6 att en mycket stor
andel av mottagningarna ligger 6ver referensprisnivan for de
protetiska atgarderna 801, 804 och 828. Andelen som ligger under
varierar mellan 3 och 10 procent beroende pa atgard och manad.
Det ar emellertid troligt att hogre kostnader for material an vad
referenspriserna baseras pa, slar igenom sarskilt starkt for
protetiska atgarder dar just materialkostnaden utgor en betydande
andel av kostnaden.
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Tabell 4.6 Protetisk tandvard — Andel privata mottagningar under
samt over referensprisnivan (%)

Atgéard/ 801 804 828
Ménad Under Over Under Over Under Over
jan-13 7 93 10 77 6 78
feb-13 8 92 7 78 5 79
mar-13 8 92 5 78 5 77
apr-13 5 95 4 79 3 77
maj-13 7 93 3 79 4 78
jun-13 3 97 3 78 6 75

Kaélla: Forsakringskassan, bearbetning av Konkurrensverket.

Den 6vergripande slutats som kan dras av Tabell 4.4 till och med
Tabell 4.6 dr att det finns mottagningar som ligger saval under som
over liksom i paritet med referensprisnivan for de atgarder som
inkluderats i analysen. Den kanske viktigaste slutsatsen av ovan-
staende tabeller ar dock att referenspriserna inte utgér nagot
absolut prisgolv, eftersom det bevisligen finns mottagningar vars
genomsnittliga debiterade priser faktiskt understiger referens-
priserna.

Stammer hypotesen om en tvastegsmarknad?

Enligt hypotesen om en tvastegsmarknad, borde konkurrensen for
forebyggande atgarder vara storre dn fOr reparativa- och protetiska
atgarder. Till forebyggande atgarder raknas atgarderna 101, 203 och
342. I och med att Folktandvardens priser, vilka i stor utstrackning
foljer referensprisnivan, antas utgora ett konkurrenstryck pa de
privata mottagningarna borde de privata mottagningarnas priser
ligga under Folktandvardens prisniva for dessa atgarder, och over
for reparativ tandvard och protetik.
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Figur 4.1 tillsammans med Tabell 4.4 och Tabell 4.6 ger visst stod
for den hypotesen. Pa aggregerad niva har de privata vardgivarna
en lagre prisniva an Folktandvarden for atgard 101 (basundersok-
ning och diagnostik). Prisskillnaderna ar dock som mest ett par
procentenheter. Sett 6ver tid, uppvisar relativpriserna for Folktand-
varden en uppatgdende trend medan de privata vardgivarnas
priser haller sig pa en mer konstant niva. Vad galler atgard 342,
finns inga direkta prisskillnader och med avseende pa atgard 203
(ersatt av 206 ijanuari 2013) ligger de privata mottagarna som
grupp relativt langt 6ver saval referensprisnivan som Folktand-
vardens priser. P4 aggregerad niva, finns det séledes inga tydliga
indikationer pa att den privata vardgivarsidan som grupp systema-
tiskt tillampar en strategi dar kunder lockas med laga priser for bas-
atgarder.

Om de privata vardgivarna daremot delas in i undergrupper bero-
ende pa om deras priser for en speciell basatgard ligger under, over
eller i paritet med referenspriset ligger de allra flesta privata mot-
tagningar over referenspriserna. Det finns dock en mindre andel
som debiterar priser som understiger referensprisnivan, vilket
Tabell 4.4 har visat.

For att undersoka hur priserna pa de forebyggande atgarderna 101,
203 och 342 forhaller sig till ovriga priser, har Forsakringskassan pa
Konkurrensverkets uppdrag gjort en serie korrelationsanalyser for
de aktuella atgarderna. I korrelationsanalyserna gors parvisa jamfo-
relser mellan priser pa ett urval av atgarder i syfte att undersoka
om det finns ett statistiskt signifikant samband mellan priset pa en
atgard och priset pa en annan atgard. Ett positivt samband innebar
ett hogre pris pa en atgard atfoljs av ett hogre pris pa en annan
atgard. Detsamma géller for prissankningar. Om sambandet mellan
de tva atgarderna dr negativt, gar prisforandringarna at olika hall.
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Om priset pa den ena atgarden hdjs, sainks det pa den andra atgar-
den. For att exemplifiera med avseende pa hypotesen om en tva-
stegsmarknad, skulle ett negativt samband mellan en steg-1 och en
steg-2 atgard (t.ex. atgard 101 och 501), ge stod for denna. Det nega-
tiva sambandet skulle da indikera att ett lagt pris pa en atgard som
101 (basunderstkning) motsvaras av ett hogre pris pa uppfoljnings-
atgarden 501 (rotfyllning). Storleken pa sambandsférhallandet kan
variera i intervallet -1 till +1, vilket betyder att en pristérandring pa
1 krona for den ena atgarden, inte nédvandigtvis motsvaras av en
prisforandring pa 1 krona pa den andra atgarden.

I Tabell 4.7 till och med Tabell 4.9 presenteras en dversikt av de
korrelationsanalyser som gjorts for de mottagningar som ligger
under referensprisnivan pa atgard 101, méanad for manad for tva-
arsperioden juli 2011 till och med juni 2013. Av presentationsskal
anges i tabellerna endast de parvisa observationer som ar statistiskt
signifikanta pa lagst 10-procentsnivan, samt om korrelationen &r
positiv (+) eller negativ (-). Individuella varden (-1 till +1)
presenteras inte av utrymmesskal.

Den forsta observationen som kan goras, ar att de statistiskt signi-
fikanta korrelationer som finns och dar det gar att skonja ett
monster over langre tid, ar positiva. Detta innebar att analyserna
inte ger stod for att det skulle finnas ndgon lockprisstrategi i
branschen som helhet. I stéllet tycks en enhetlig prisprofil pa mot-
tagningsniva galla, det vill sdga ett hogre pris pa en atgard som 101,
206 eller 342, atfoljs av hogre priser pa andra atgarder. Notera dock
att detta inte innebar att det inte férekommer mottagningar som
tillampar en sadan strategi. Det ar alltsa fortfarande viktigt att som
patient vara en aktiv och medveten konsument under en behand-
lings olika steg.



Tabell 4.7

Korrelationsanalys atgard 101 f6r mottagningar under
referenspris pa atgird 101
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203/206

342

501

705

801

804

828

jul-11
aug-11
sep-11
okt-11
nov-11
dec-11
jan-12
feb-12
mar-12
apr-12
maj-12
jun-12
jul-12
aug-12
sep-12
okt-12
nov-12
dec-12
jan-13
feb-13
mar-13
apr-13
maj-13
jun-13

+ o+ o+ o+ o+ 4

+ + + + + + + + o+ o+ o+ o+ 4+ o+ o+ o+

+ + + + 4+

+

+ + + + + + 4+ o+ o+ o+

+ + + o+ 4+ o+

+

+ o+ o+ o+ + o+ o+ o+ o+

+ o+ o+ o+

+ o+ o+ o+ o+ 4

+ o+ o+ o+

Endast korrelationer signifikanta pa 10-procentsniva eller mindre visas i tabellen.

+indikerar positiv korrelation, - indikerar negativ korrelation.

Kalla: Forsakringskassan, bearbetning av Konkurrensverket.
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Tabell 4.8 Korrelationsanalys atgird 203 (206) for mottagningar
under referenspris pa atgird 101

Manad 101 321 342 501 705 801 804 828

jul-11 + + + + + +

aug-11 + + + +

sep-11 + + + +

okt-11 + + + +

nov-11 - + + + +

dec-11 + + + + +

jan-12 + + + +

feb-12 + + + + + +
mar-12 + + + +

apr-12 + + + + +
maj-12 + + + + +
jun-12 + + + + +

jul-12 + + + + +

aug-12 + + + + +

sep-12 + + + + + +

okt-12 - + + + + +

nov-12 - + + + + +

dec-12 + + + + +

jan-13 + + + +

feb-13 - + + + + +
mar-13 + + + + +

apr-13 + + + +

maj-13 + + + + +
jun-13 - + + + +

Endast korrelationer signifikanta pa 10-procentsniva eller mindre visas i tabellen.
+ indikerar positiv korrelation, - indikerar negativ korrelation.

Kalla: Forsakringskassan, bearbetning av Konkurrensverket.



Tabell 4.9

Korrelationsanalys atgird 342 fér mottagningar under
referenspris pa atgard 101
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Manad

101

203/206

321

501

705

801

804

828

jul-11
aug-11
sep-11
okt-11
nov-11
dec-11
jan-12
feb-12
mar-12
apr-12
maj-12
jun-12
jul-12
aug-12
sep-12
okt-12
nov-12
dec-12
jan-13
feb-13
mar-13
apr-13
maj-13
jun-13
jun-13

+ o+ o+ o+ o+ o+

+

+ + + + + + + o+ o+ o+ + o+ o+ 4+ o+ o+ o+ o+ o+ o+ o+

+ o+ o+ o+ o+ o+ o+ o+ o+ o+ + o+

+ o+ o+ + o+ o+ o+ o+ o+ o+ + o+

+

+

+ + 4+ o+ 4+ o+ + o+ o+ 4+

+ + 4+ + + o+ + o+ o+ o+ o+

+ 4+ + + + + + + + + + + + + + + + + + + + + o+ 4+ o+

+

+ + 4+ o+ 4+ o+ 4+

+ + 4+ o+ 4+ o+ o+ o+

+ 4+ + + + + + + + + + + + + + o+ + + + + 4+ o+ o+ o+ o+

+

+ o+ o+ o+ o+ o+ o+ o+ + o+ o+ 4

+ o+ o+ o+ o+ o+ o+

Endast korrelationer signifikanta pa 10-procentsniva eller mindre visas i tabellen.

+ indikerar positiv korrelation, - indikerar negativ korrelation.

Kalla: Forsakringskassan, bearbetning av Konkurrensverket.
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4.9 En nddvandig vag till battre konkurrens ar att
starka patientens stallning

En forutsattning for val fungerande konkurrens ar att konsumenter
kan gora informerade val grundade pa god information om olika
vardgivares utbud och priser. I forarbetena till nuvarande reform
(Prop. 2007/08:49) framholls vikten av att starka patientens stall-
ning, vilket skulle ske genom forbattrad information om tandhalsa,
mojliga behandlingsalternativ samt kvalitet och priser hos olika
vardgivare.

Patienten har ett informationsunderlage

En faktor som verkar hiammande pa patientens stillning gentemot
vardgivaren, dr att patienten ofta saknar den information som
behovs for att kunna gora ett valgrundat val av vardgivare och
behandling. Det handlar dels om att patienten inte sjalv kan
bedoma sitt vardbehov och optimala behandlingsatgarder, och dels
om att patienten har begransade mdjligheter i dag att jamfora olika
vardgivare utifran pris och kvalitet.

Vad giller det férstnaimnda, innebér patientens informationsunder-
lage att patienten maste 6verlata beslutsbefogenheter pa vardgiva-
ren, som i sin tur dr bade radgivare och utférare av en viss behand-
ling. Vardgivaren ska idealt agera for patientens basta men kan i
stdllet anvanda sitt informationsdvertag om patientens vardbehov
for egen nytta.
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Patienten har begransade mojligheter att jAmféra pris och
kvalitet

I fraga om patientens majligheter att inhdmta information om pris
och kvalitet och utifrdn detta jamfora olika vardgivare, r dessa som
tidigare namnts begransade i dag. Nar information om kvalitet ar
asymmetrisk finns risken att marknaden for varor med hog kvalitet
tar skada. Kan inte patienten skilja mellan hog och lag kvalitet vill
de inte heller betala ett hogre pris for de produkter som pastds ha
en hogre kvalitet. Aven efter firdigbehandling hos vardgivaren kan
det vara svart for patienten att bedoma kvaliteten pa behandlingen
som utforts. Bara for att tandvéarken forsvunnit innebar inte nod-
vandigtvis ett tecken pa en bra kvalitet. A andra sidan kan patien-
ten vara missndjd med en behandling trots att den gett ett forvantat
resultat ur medicinsk synpunkt. Gronkvist (2006) menar dven att
asymmetrisk information om kvalitet 4r ndgot som begransar kon-
kurrensen pa tandvardsmarknaden.

Enligt ekonomisk teori har Internet potential att underlatta konsu-
menternas informationsinhdmtning och darigenom oka pris- men
aven kvalitetskonkurrensen (se t.ex. Brown och Goolsbee, 2002).
Prisjamforelsetjanster spelar en viktig roll har och deras positiva
prissankande effekt finns belagd i manga empiriska studier (se t.ex.
Baye et al. 2004; Rezabakhsh et al., 2005). Det finns ocksa studier
som visar att konsumenter blir mer kansliga for pris- och kvalitets-
indikatorer nédr dessa blir mer synliga.

En forutsattning for att prisjimforelsetjanster ska fungera konkur-
rensfraimjande, dr dock att konsumenterna faktiskt anvander
tjansten. Den prisjamforelsetjanst som i dag finns via 1177
Vardguiden (www.1177.se) ar valbesokt, men saknar prisinforma-
tion for de allra flesta privata vardgivare. I dagslaget finns heller
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ingen mdojlighet att via tjansten jamfora kvalitet. Detta ar en brist
som maste atgardas for att starka patientens stdllning ytterligare
och framja konkurrensen pa marknaden.

Nar det galler anslutning till prisjimforelsetjansten som finns pa
1177 Vardguiden, sa har samtliga Folktandvarder anslutit sig men
bara en begransad del av de privata vardgivarna, vilket framgar av
Tabell 4.10. Regeringen har darfor tillsammans med Privattand-
lakarna och SKL i juni 2012 tecknat en avsiktsforklaring! for att fa
fler privata vardgivare att ansluta sig till prisportalen. Malsatt-
ningen ar att 90 procent av de privata vardgivarna ska vara
anslutna till prisportalen i slutet av 2013. Av privattandlakarnas
medlemmar hade cirka 10 procent anslutit sig i februari 2013.20

Tabell 410  Utveckling av privata vardgivares anslutningsgrad till
prisjaimforelsetjansten som finns pa 1177 Vardguiden

2012-03-21  2013-09-03  Andel av Férandring

privata i absoluta
vardgivare tal
(%)*
Antal registrerade 39 1235 39 + 1196
mottagningar
Antal registrerade 24 310 24 + 286

prislistor

*Det finns enligt 1177 Vardguiden, 3 155 privata vardgivare registrerade i landet 2013-09-03.
Kalla: 1177 vardguiden.

Som gar att utldsa av Tabell 4.10, kan patienterna i dagslaget i forsta
hand jamfora priser mellan olika mottagningar inom Folktand-
varden och i begransad utstrackning mellan privata vardgivare.?!

19 Skr 2012/13:44.
20 Konkurrensverket, mote med Privattandlakarna 2012-02-12.

2 "Tandvardssidan 1177 blev fiasko”, Ekot Sveriges Radio 2013-08-02.
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Anslutningsgraden till tjansten bland de privata vardgivarna var i
september 2013 cirka 39 procent men endast 24 procent av de
anslutna privata vardgivarna hade lagt in sina prislistor pa
portalen, vilket motsvarar knappt 10 procent av det totala antalet
privata vardgivare i Sverige. Till skillnad fran den bristfalliga
anslutningen av vardgivare sa har 1177 Vardguiden cirka tre
miljoner besokare per manad.?

I regeringens skrivelse till riksdagen (2012/13:44), delar regeringen
Riksrevisionens kritik att prisportalen inte fungerat tillfredsstal-
lande under reformens forsta ar. Regeringen hanvisar dock sam-
tidigt i sin skrivelse till bilaga 2, till den ambitionsforklaring som
Socialdepartementet, Sveriges kommuner och landsting (SKL) och
Privattandlakarna undertecknade i juni 2012 om en hog anslut-
ningsgrad av vardgivare till prisjimforelsetjansten. Nar val en hog
anslutningsgrad har uppnatts ska diskussioner féras mellan par-
terna om hur kvalitetsindikatorer kan utvecklas.?

Privattandlakarna marknadsfor aktivt prisjamforelsetjansten bland
sina medlemsforetag da de anser att prisjamforelser ar bra for kon-
kurrensen och starker patientens stallning inom tandvarden. Det
har emellertid funnits tekniska problem med anslutning i Stock-
holms lans landsting, Véstra Gotalandsregionen, Gotland och
Region Skane. Detta galler framst dar barn- och ungdomstandvard
har upphandlats enligt lagen om valfrihetssystem och vardvalet
gors via 1177 Vardguiden.? Problemen har féranlett omdomen om
tjansten som “usel” och ”“sa dalig att den inte ens marknadsfors”.?

221177 Vardguiden, besokt 2013-10-02.

2 Skr. 2012/13:44.

24 Lars Olsson, Privattandlakarna 2013-11-07.

25 ”Ratt tandldkare kan spara tusenlappar”, Goteborgstidning 2013-09-15.



178

Konkurrensverket kan konstatera att utformningen av 1177 Vard-
guidens jamfdrelsetjanst lamnar en del 6vrigt att 6nska. Framfor allt
finns en inbyggd begransning som gor att endast fyra mottagningar
at gangen kan jamforas, vilket ar langt ifran tillfredsstallande inom
geografiska omraden dar det finns fler mottagningar an sa. Det gar
heller inte att vélja ut specifika atgarder for jamforelse, vilket skulle
kunna vara anvandbart om en patient till exempel vill jamfora ett
specifikt kostnadsforslag. I stéllet visas fullstandiga prislistor for
varje mottagning, vilket minskar 6verskadligheten. Vidare ar det
for narvarande mojligt for en mottagning att lagga in sin adress
utan att samtidigt lagga upp sina priser, vilket forsamrar tjanstens
funktionalitet dd ocksa dessa mottagningar &r valbara for
prisjamfdrelser trots att de inte har nagra prislistor inlagda.

Vad ger bristerna for konsekvenser?

Patienterna har alltjamt en svag stallning pa marknaden och det ar
svart att inhamta tillracklig information for att gora valinformerade
val. Konsekvenserna blir att priskonkurrensen uteblir och att:

*  Patienten viljer vardgivare framst utifran fortroende inte pris.
Patienten riskerar att fastna i en relation med vardgivaren som
kan leda till inlasningseffekter.

*  Det blir svarare for nya vardgivarkoncept att etablera sig.
Konservativa strukturer av tandvardsforetag bibehalls.

*  Forutsdttningarna for pris- och kvalitetskonkurrens &r brist-
falliga. Verktygen for i synnerhet kvalitetsjamforelser ar
bristfalligt utvecklade.
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«  Oppnar for prisdiskriminering mot patienter nér vardgivare
valjer att inte publicera sina priser.

Om problemen med marknadens funktionsatt atgardades skulle
patienternas stéllning starkas i takt med att de far battre informa-
tion om olika vardgivares priser och kvalitet. Om patienterna
utnyttjar mojligheten att byta vardgivare i storre utstrackning an i
dag, medfor detta enligt ekonomisk teori en prispress pa tandvards-
atgarder. Lagre priser 6kar ocksa chansen att fler &n i dag skulle
besoka tandvarden, vilket dr sarskilt viktigt med avseende pa de
ekonomiskt svaga individer med stora tandvardsbehov som i dags-
laget avstar fran tandvard.

Darutover finns ocksd en potential att mangfalden av vardgivare
och déribland nya vardgivarkoncept skulle 6ka. Forutsattningarna
for okad kvalitetskonkurrens skulle ocksa stiarkas, i termer av t.ex.
utokade Oppettider till kvallar och helger, eller utdkade garantier pa
utforda arbeten.

4.10 Atgardsforslag for att framja konkurrensen pé
marknaden for vuxentandvard

Mot bakgrund av vad som diskuterats ovan i kapitlet, vill
Konkurrensverket lyfta fram foljande forslag till konkurrens-
fraimjande atgarder:

¢ Gor det obligatoriskt for vardgivare att tillhandahalla upp-
daterade prislistor pa prisjamforelsetjansten som finns pa 1177
Vardguiden.
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*  Ge en sadrskild utredning i uppdrag att identifiera kvalitets-
indikatorer for tandvardstjanster som darefter inkluderas i
jamforelseverktyget som finns pa 1177 Vardguiden.

*  Ge Forsakringskassan i uppdrag att informera om det statliga
tandvardsstodet. Informationsinsatsen ska rikta sig dven till
dem som i dag inte besoker tandvarden.

«  Overvig att inféra en sammanhallen journalf6ring inom
tandvarden.

Argumenten for de olika forslagen utvecklas harnast.

Gor det obligatoriskt for vardgivarna att lagga in prislistor
pa prisjamforelsetjansten

Konkurrensverket har redan i sitt yttrande till propositionen om
hélsoframjande tandvard (Prop. 2006:27), podngterat vikten av att
patienter ska ha adekvat information for att gora vilgrundade val
av vardgivare och behandling. Patienter som har god kunskap om
pris och innehall i tandlakarbesoket utgor en stark faktor for att
skapa ett tryck pa vardgivarna att tillhandahalla avsedd vard till
avsett pris. FOr att skapa ett sadant tryck kan det racka med att en
minoritet av patienterna ar aktiva.?

Konkurrensverket konstaterar att anslutningsgraden bland de
privata vardgivarna till prisjamforelsetjansten som finns pa 1177
Vardguiden ar lag. Om inte de privata vardgivarna lever upp till
anslutningsgraden i avsiktsforklaringen som regeringen, SKL och
Privattandlakarna tecknade i juni 2012, kan tvingande atgarder

26 Konkurrensverket remissyttrande dnr 269/2006.
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behova Overvagas. Ett forslag till en sadan tvingande 16sning, ar
obligatorisk anslutning till prisportalen samt regelbundet upp-
daterade prislistor pa prisjamforelsetjansten for att kunna erhalla
ersattning fran hogkostnadsskyddet. Kravet skulle enbart galla
atgarder som ar ersattningsberattigade och omfattas av hogkost-
nadsskyddet.

Det maste bli enklare att jamfora kvalitet mellan
vardgivarna

I propositionen till den statliga tandvardsreformen (2007/08:49),
foreslogs inrattande av kvalitetsregister inom tandvarden. Syftet
skulle vara att skapa forutsattningar for att kunna bedéma kvali-
tetsskillnader mellan vardgivare. Utredningen ansag att inrdttandet
av kvalitetsregister ar ett fOrsta lampligt steg. Dock inte att det
skulle vara tillrackligt for att mojliggora fullstandiga kvalitetsbe-
domningar av vardgivare.

Det finns i dag tva nationella kvalitetsregister som dr under upp-
byggnad: Svensk kvalitetsregister for karies och parodontit (SKaPa)
och National Quality Register for Dental Implants. Folktandvarden
ska senast under 2013 ha anslutit sina mottagningar i till Svenskt
kvalitetsregister men det brister stort i anslutning bland de privata
vardgivarna, dven om avtal slots med Praktikertjanst om start av
anslutning av deras mottagningar under hosten 2012.% Social-
styrelsen (2013) menar att en 6kad anslutning till registren fran de
privata vardgivarna ar viktig da en storre andel av den vuxna
befolkningen behandlas av privata vardgivare. Problemet med
registren dr att nar det giller kvalitetsbeddmningar av olika

27 Svenskt kvalitetsregisters arsrapport 2011.
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mottagningar finns ingen data. Inte heller finns nagon statistik pa
hur pass ndjda patienterna dr med behandlingsutfallet. SKaPa har
dock som malsattning att utveckla patientrapporterade utfallsmatt,
("Patient Reported Outcome Measures”, PROM).

Konkurrensverket kan konstatera att registrens innehall i dag inte
uppmuntrar till kvalitetskonkurrens mellan vardgivarna. Registren
behover vidare utveckling, alternativt kan kvalitetsparametrar
laggas in i jamforelsetjansten pa 1177 Vardguiden for att underlatta
for kvalitetsjamforelser. Dock maste de tekniska problemen med
tjansten som tidigare beskrivits forst 16sas.

Ge Forséakringskassan i uppdrag att sprida information
om tandvardsstodet

Det kan konstateras att kinnedomen om det statliga tandvards-
stodet och darmed ocksa hogkostnadsskyddet ar lag, speciellt bland
vissa grupper med stora tandvardsbehov (Riksrevisionen 2012:12;
Regeringens skrivelse 2012/13:44). Konkurrensverket anser att det
ar en brist att ingen myndighet har ett tydligt informationsansvar
avseende tandvardsstodet. Okad kdnnedom om stodet Skar forut-
sattningarna for att fler konsumenter gor aktiva val vilket gynnar
konkurrensen. Forsakringskassan bor darfor ges i uppdrag att
genomfora en kraftfull informationsinsats om det statliga tand-
vardsstodet i syfte att 6ka kdnnedomen om systemet dven hos de
medborgare som inte besoker tandvarden.

I dagslaget bedriver Forsakringskassan en begransad informations-
insats om tandvardsstodet. Forsakringskassan (2011b) har dock
annu inte fatt nagot specifikt regeringsuppdrag att informera om
stodet. I sin informationsstrategi har Forsakringskassan valt att
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framst lata vardgivarna informera om det statliga tandvardsstodet
till patienterna, da Forsakringskassan bedomer att vardgivarna ar
den mest effektiva informationskallan till allmanheten. Problemet
med denna strategi ar att informationen inte nar de mest utsatta
som inte besoker tandvarden.

Forenkla bytet av vardgivare

For att underlatta byte av vardgivare och konkurrens for uppfolj-
ningsatgarder som reparativ tandvard och protetik, bor det utredas
om ett nationellt register med sammanhallen journalforing ska
skapas for tandvarden (jamfor med sjukvarden) sa att en ny vard-
givare enklare kan ta del av journaler och bilder fran andra vard-
givare elektroniskt. Ett sddant register kommer i de flesta fallen
gora att nya rontgenbilder vid byte av vardgivare inte ar nddvan-
diga, vilket dven &r bra utifran stralningsrisken for patienten. Dar-
emot ar det ofrdnkomligt att patienten drabbas av en ny undersok-
ning pa grund av tandldkarens legitimations- och
behandlingsansvar.

Den tekniska 16sning som finns for sammanhallen journalféring
inom sjukvéarden genom Nationell Patient Oversikt (NPO) skulle
kunna tjana som utgangspunkt for ett likande system inom vuxen-
tandvarden. I NPO ingar i dag ordinerade ldakemedel, diagnoser,
vardkontakter, labbsvar och journalanteckningar. Fragor av infra-
strukturell- och finansiell karaktdr maste dock forst 16sas innan den
privata tandvarden kan anslutas till NPO. Det rér sig har om med-
verkan i HSA-katalog och inloggning med SITHS-kort {for att kunna
dela personnummerbaserade data. Aven privattandvardens struk-
tur med manga sma vardgivare kan gora det kostsamt for en
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enskild vardgivare att sjdlv bara kostnaden for en anslutning till
NPO.2
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5  Konkurrens pa likartade villkor mellan
offentliga och privata aktorer

5.1 Forslag

e  Infor krav pa offentlig sarredovisning av konkurrensutsatta
verksamheter.

e Infor krav i kommunallagen pa att kommunerna ska utarbeta
och implementera styrdokument som ska sorja for transparens
och konkurrensneutralitet.

e Infor krav i kommunallagen pa att offentliga aktorer regel-
bundet ska se 6ver sin naringsverksamhet med avseende pa
tillamplig konkurrenslagstiftning.

¢ Ge Konkurrensverket beslutanderatt att utfarda alaggande vid
vite for 6vertrddelser av reglerna om konkurrensbegransande
offentlig sdljverksamhet (se vidare kapitel 7 om effektiv
konkurrenstillsyn).

5.2 Inledning

Den 6kande marknadsorienteringen inom den offentliga sektorn
som pagatt under lang tid, har inneburit att gransen mellan den
offentliga och den privata sektorn blivit mindre markerad. Offent-
liga aktorer som stat, kommun och landsting omsatter miljarder
kronor varje ar pa marknader dér de konkurrerar med privata
ndringsidkare (se t.ex. SCB, 2013). Offentliga och privata aktorer
har emellertid olika grundforutsattningar for att bedriva narings-
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verksamhet, vilket kan paverka konkurrensférhallandena pa
marknaden. For att jamna ut skillnaderna mellan offentliga och
privata foretag och forhindra att offentlig saljverksamhet sned-
vrider konkurrensen finns sedan 1 januari 2010 nya regler om
konkurrensbegransande offentlig siljverksamhet i konkurrenslagen
— de sa kallade KOS-reglerna.?’

Det hér kapitlet syftar till att belysa den utveckling som skett sedan
KOS-reglerna tradde i kraft. Dels med avseende pa hur det offent-
liga agerar for att folja det nya regelverket och dels hur privata fore-
tag upplever konkurrenssituationen fran offentliga aktorer. Kapitlet
syftar ocksa till att lyfta fram de erfarenheter som Konkurrensver-
ket har av att tillampa KOS-reglerna och diskutera atgarder for att
ytterligare framja konkurrens pa likartade villkor mellan offentliga
och privata aktorer. En kort beskrivning av hur offentliga aktorer
kan snedvrida konkurrensen f6ljt av en 6versiktlig beskrivning av
KOS-reglerna inleder kapitlet och ramar in diskussionen i sitt
sammanhang. Konkurrensverkets forslag till konkurrensfraimjande
atgarder inom det aktuella omradet utvecklas sist i kapitlet.

5.3 Skillnader i forutsattningar och mal kan snedvrida
konkurrensen

Vil fungerande, konkurrensutsatta marknader dr en mekanism for
att fordela resurser pa ett effektivt satt. Detta bidrar till savadl 6kad
konsumentnytta som okad tillvaxt, vilket ocksa ar positivt for sam-
héllsekonomin som helhet. Olika grundférutsattningar och mal for
offentliga och privata verksamheter medfor emellertid en risk for
snedvridning av konkurrensen pa marknader dar ocksa offentliga

2 3 kap 27-32 §§ konkurrenslagen (2008:579).
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aktorer ar verksamma. Darigenom riskerar samhallet att i forlang-
ningen ga miste om de dynamiska effekter och valfardsvinster som
kan uppnas genom val fungerande konkurrensutsatta marknader.

Olika finansieringsmajligheter och drivkrafter

En grundldggande skillnad i villkoren mellan privat och offentlig
sektor ar att offentliga foretag har andra finansieringsmdjligheter
och inte kan ga i konkurs. En annan viktig skillnad ar att offentlig
naringsverksamhet ofta har andra, politiska, mal an att, som privata
aktorer, maximera sin vinst. Som exempel pa sadana politiska mal
kan ndmnas att medborgarna ska ha tillgéng till en viss tjanst eller
att kvalitet och service ska hélla en viss miniminiva. Det finns ocksa
en risk att konkurrenssnedvridningar kommer sig av att ledningen
agerar i eget intresse. Niskanen (1971; 1975) forklarar detta genom
att ledningens kompetens, nar vinstmaximering inte ar ett overord-
nat mal, i stallet varderas utifran storleken pa verksamheten.

Sjalvkostnad &ar den storsta skillnaden

Den kanske viktigaste skillnaden mellan kommuner och landsting
och privata aktorer, utgors av att kommuner och landsting som
huvudregel ska tillimpa den sa kallade sjdlvkostnadsprincipen.
Sjalvkostnadsprincipen styr det offentligas prissattning och star i
kontrast mot privata aktorers avkastningskrav som ska ge vinst till
aktiedgarna.

Sjalvkostnadsprincipen har sin grund i 8 kap. 3 ¢ § kommunallagen
(1991:900). Dar slas fast att kommuner och landsting far ta ut avgif-
ter fOr tjanster och nyttigheter som de tillhandahaller. For tjanster
eller nyttigheter som kommuner eller landsting ar skyldiga att till-
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handahalla far avgifter tas ut endast om det ar sarskilt foreskrivet.®
De avgifter som tas ut far inte vara hogre @n vad som svarar mot
kostnaderna for de tjanster eller nyttigheter som kommunen eller
landstinget tillhandahaller, alltsa sjalvkostnaden.

Kravet pa sjalvkostnad medfor alltsé att offentliga och privata
aktorer satter sina priser utifran olika principer. Pa en konkurrens-
utsatt marknad dar offentliga aktorer ar bundna av sjdlvkostnads-
principen, maste konkurrerande privata foretag med vinstkrav vara
mer effektiva for att kunna erbjuda samma prisniva.

Ett fortydligande om underprissattning

Som framgar av de enkdtundersokningar som diskuteras i avsnitt
5.8, ar en vanligt forekommande uppfattning bland privata narings-
idkare att offentliga aktorer inte satter marknadsmassiga priser, det
vill siga pris med utrymme for en viss marginal, och att detta
paverkar konkurrensen negativt. Insikten om att detta beror pa att
offentliga aktorer inte har vinstkrav finns visserligen och ar relativt
god, men uppfattningen att detta beror pa att den konkurrensut-
satta verksamheten subventioneras, ar an mer utbredd (se sarskilt
Tabell 5.9, s. 221). Mot den bakgrunden ar det viktigt att klargora
vad underprisséattning innebar i forhallande till KOS-reglerna.

Inte sdllan innebar i dagligt tal begreppet underprissattning att de
priser som en offentlig aktor tillampar ar lagre an de priser som

3 En liknande bestimmelse finns i avgiftsférordningen (1992:191) som reglerar ratten for
statliga myndigheter att ta ut avgifter. Enligt forordningens 3 § far en myndighet ta ut
avgifter for varor och tjanster som den tillhandahaller bara om det foljer av en lag eller
forordning eller av ett sarskilt beslut av regeringen. Av 5 § avgiftsférordningen framgar att
full kostnadstackning ska gélla som ekonomiskt mal for statligt avgiftsbelagd verksamhet om
inget annat bestamts.



190

privata konkurrenter maste halla for att ga med vinst. I tillamp-
ningen av KOS-reglerna innebar dock underprissattning att det pris
som satts pa en vara eller tjanst langsiktigt understiger kostnaden
for att producera varan eller tjansten, vilket innebar att forsalj-
ningen gar med forlust.

Sa lange den offentlige aktoren uppfyller kravet pa sjalvkostnad, ar
det helt i sin ordning for denne att ta ut ett lagre pris dn vad privata
aktorer kan tankas uppfatta som ett marknadsmassigt pris utifran
sina forutsattningar. Detta ar alltsd inte en frdga om underprissatt-
ning i KOS-reglernas mening. Vad som daremot kan forbjudas, &r
subventionering av konkurrensutsatt saljverksamhet som givet de
priser som tillimpas annars skulle ga med forlust.

For att understryka allvaret av underprisséttning, kan det vara pa
sin plats att dra en parallell till den traditionella konkurrens-
lagstiftningen. Underprissattning faller dar inom ramen for

2 kap. 7 § konkurrenslagen (2008:579) om missbruk av en domi-
nerande stdllning och betraktas som en allvarlig lagovertradelse.
Detta har sin grund i att ett dominerande foretag genom under-
prissdttning snabbt och effektivt kan sla ut sina konkurrenter fran
marknaden. Nar konkurrensen eliminerats, kan det dominerande
foretaget hoja priserna och tacka upp forlusten fran underprissatt-
ningen.

Pa sa vis kan underprissattning visserligen vara gynnsamt for
konsumenterna pa kort sikt da priskrig rdder, medan de langsiktiga
effekterna riskerar att bli desto storre. Hogre priser ar en uppenbar
risk samtidigt som de dynamiska effekter som en effektiv konkur-
rens forvantas resultera i kan ga forlorade, vilket ocksa innebar en
forlust for samhallet i stort. Vad géller de utestangande effekterna
av underprissattning, ar det rimligt att anta att dessa d4r desamma
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oavsett om underprissiattningen sker av en offentlig eller privat
aktor.

For att aterknyta till offentlig sédljverksamhet och sjalvkostnads-
principen, kan det faktum att den offentlige akttren ar styrd av
denna och darfor satter priser som ar lagre dn vad som skulle vara
en motsvarande marknadsmassig niva, ge upphov till liknande
effekter och darmed stora konkurrensen.> Samtidigt kan effekten
av det pristak sjalvkostnadsprincipen utgdr, avskracka potentiella
privata konkurrenter fran att expandera sin verksambhet eller for-
sOka ta sig in pa marknaden. Sa lange den offentlige aktoren agerar
inom sina befogenheter, kan detta inte férbjudas med hjélp av
reglerna om konkurrensbegransande offentlig siljverksamhet (se
vidare avsnitt 5.4).

Offentliga aktorer kan vara sarkskilt tuffa konkurrenter

Avslutningsvis kan det namnas kort att avsaknaden av vinstintresse
inte nodvandigtvis gor offentliga aktorer till mindre aggressiva
konkurrenter. Utifran ekonomisk teori redogdr Sappington och
Sidak (2003) for flera, mark val, hypotetiska exempel pa motsatsen.
De visar att en offentlig aktdr som drivs av mal som 6kad produk-
tion, omsattning eller andra skal- och stordriftsfordelar framfor eller
utover vinst, kan bli en tuffare konkurrent an ett vinstmaximerande
privat foretag, i alla fall teoretiskt sett. Detta har sin grund i att den
offentliga aktoren antas vardera 6kad forsaljning och de hogre
intdkter detta inbringar mer an en motsvarande minskning i pro-
duktionskostnad. Sappington och Sidaks (2003) slutsats blir saledes

31 Dock avser den offentliga aktoren i regel inte att hdja priserna efter att konkurrenter trangts
ut fran marknaden, vilket &r fallet vid missbruk av dominerande stillning genom
underprissattning.
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att ju mindre fokus pa vinst, desto storre incitament har den
offentliga aktoren att agera pa ett sddant satt att konkurrensen
snedvrids, vilket riskerar att trdnga undan privata konkurrenter
fran marknaden.

5.4 Sarskilda regler ska sékerstalla konkurrens pa
likartade villkor

Sedan den 1 januari 2010 finns sarskilda regler om konkurrens-
begransande sdljverksamhet i konkurrenslagen. De sa kallade KOS-
reglerna ger Konkurrensverket majlighet att ingripa nar kommu-
ner, landsting och staten i sin sédljverksamhet hindrar en sund kon-
kurrens. KOS-reglerna aterfinns i 3 kap 27-32 §§ konkurrenslagen
(2008:579).

Syftet med KOS-reglerna ar att sakerstalla konkurrensneutralitet,
det vill sdga att konkurrens mellan offentliga och privata aktorer
ska ske pa likartade villkor. Notera att konkurrensneutralitet ibland
definieras som konkurrens pa lika villkor mellan offentliga och
privata aktorer. Eftersom grundforutsattningarna for att bedriva
naringsverksambhet skiljer sig at mellan offentliga och privata
aktorer kan dock villkoren aldrig bli helt lika. Darfor ar det mer
korrekt att tala om likartade, i stallet for lika, villkor. Inneborden av
begreppet konkurrensneutralitet ar alltjamt att den offentliga
aktoren inte ska kunna utnyttja sina speciella forutsattningar pa ett
satt som snedvrider konkurrensen och darmed skadar eller tranger
undan privata alternativ.
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Vad innebar reglerna om konkurrensbegransande
offentlig saljverksamhet?

Lagtexten for KOS-reglerna presenteras i Textruta 5.1. I korthet
innebar KOS-reglerna att stat, kommun och landsting kan férbjudas
att bedriva naringsverksamhet pa ett sitt som begransar
konkurrensen. Detta kallas forfarandeférbud och kan gélla saval
varor som tjanster och uthyrning. Exempel pa forfaranden som kan
forbjudas ar underprissattning, det vill sdga att sitta ett pris som
understiger produktionskostnaden; att behandla olika foretag pa
olika satt utan godtagbara skal; eller att neka foretag tilltrade till en
sa kallad strategisk nyttighet, till exempel viss infrastruktur, pa rim-
liga villkor (Prop. 2008/09:231). Kommuner och landsting kan dess-
utom forbjudas att bedriva viss séljverksamhet om den begransar
konkurrensen. Detta kallas verksamhetsforbud och innebar att en
hel verksamhet méaste upphora.

Textruta 5.1 Konkurrensbegrinsande offentlig siljverksamhet

27 § Staten, en kommun eller ett landsting far férbjudas att i en saljverksamhet
som omfattas av 1 kap. 5 § forsta stycket tillampa ett visst forfarande, om detta
1. snedvrider, eller &r &gnat att snedvrida, forutsattningarna for en effektiv
konkurrens pa marknaden, eller
2. hammar, eller &r &gnat att hdmma, férekomsten eller utvecklingen av en
sadan konkurrens.

Forbud far inte meddelas for forfaranden som ar férsvarbara fran allman synpunkt.
En kommun eller ett landsting far dven forbjudas att bedriva en viss saljverksamhet
i fall som avses i forsta stycket. En sddan verksamhet far dock inte forbjudas, om
den ar forenlig med lag.

Ett forbud galler omedelbart, om ndgot annat inte bestams. Lag (2009:1280).

28 8§ Det som sags i 27 § géller aven ett forfarande eller en verksamhet i en annan
juridisk person om staten, en kommun eller ett landsting direkt eller indirekt har ett
dominerande inflytande dver den juridiska personen genom agarskap, finansiell
medverkan, gallande regler eller p& annat satt. Det som ségs om staten, en
kommun eller ett landsting tillampas da pa den juridiska personen. Lag
(2009:1280).


http://www.notisum.se/rnp/sls/lag/20080579.HTM#K1P5S1
http://www.notisum.se/rnp/sls/lag/20080579.HTM#K3P27S1
http://www.notisum.se/rnp/sls/lag/20080579.HTM#K3P27
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29 § Ett forbud enligt 27 § far aven omfatta ett forfarande eller en verksamhet som
vasentligen dverensstémmer med det forfarande eller den verksamhet som
forbjuds. Lag (2009:1280).

30 § Om det finns sarskilda skal for det, far ett forbud enligt 27 § meddelas for
tiden till dess att fragan slutligt har avgjorts. Ett sadant forbud far meddelas bara
sedan rattegang inletts. Lag (2009:1280).

31 § Har ratten lamnat en talan om forbud enligt 27 § utan bifall, far fragan prévas
pa nytt, om de omstéandigheter som I&g till grund for avgérandet har férandrats i
nagot vasentligt avseende.

Ett forbud enligt 27 § far omprovas, om det finns sarskilda skal for att upphava eller
mildra forbudet. Lag (2009:1280).

32 § Fragor om forbud enligt 27 § eller omprovning enligt 31 § andra stycket
provas av Stockholms tingsratt pa talan av Konkurrensverket. Talan om omprév-
ning av ett meddelat forbud far ocksa véackas av den som férbudet riktar sig mot.

Om Konkurrensverket for ett visst fall beslutar att inte vacka en talan om férbud
enligt 27 8, far talan vackas av ett foretag som berérs av forfarandet eller av
verksamheten. Lag (2009:1280).

Kalla: 3 kap 27-32 §§ konkurrenslagen (2008:579).

I forarbetena till KOS-regelverket (Prop. 2008/09:231) framgar att
den centrala fragan i en provning dr om ett forfarande skadar
drivkrafterna till konkurrens och mekanismerna pa marknaden.
Vidare betonas vikten av att varje enskilt fall maste provas sarskilt.
Forfaranden som innebér underprissattning, diskriminering,
vagran att ge tilltrade till viss infrastruktur eller som ar selektiva
bor emellertid kunna anses begransa forutsattningarna for en
effektiv konkurrens. Till detta hor ocksa s kallade undantrang-
ningseffekter, vilket innebar att den offentlige aktorens ”blotta
ndrvaro” (Prop. 2008/09:231, s. 36) pa marknaden leder till att
privata aktorer far upphora med eller far svart att expandera sin
verksamhet eller att ndrvaron i sig utgor ett etableringshinder.


http://www.notisum.se/rnp/sls/lag/20080579.HTM#K3P27
http://www.notisum.se/rnp/sls/lag/20080579.HTM#K3P27
http://www.notisum.se/rnp/sls/lag/20080579.HTM#K3P27
http://www.notisum.se/rnp/sls/lag/20080579.HTM#K3P27
http://www.notisum.se/rnp/sls/lag/20080579.HTM#K3P27
http://www.notisum.se/rnp/sls/lag/20080579.HTM#K3P31S2
http://www.notisum.se/rnp/sls/lag/20080579.HTM#K3P27
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Inga regler utan undantag

Det finns séljverksamheter och férfaranden som inte kan férbjudas
trots att de kan snedvrida eller hamma konkurrensen. Ett exempel
ar séljverksamhet som &r forenlig med annan lag, till exempel kom-
munallagen (1991:900). Forfaranden som bedéms vara forsvarbara
fran allméan synpunkt kan inte heller forbjudas. Det betyder att kon-
kurrensintresset vags mot samhallets behov och intresse av sélj-
verksamheten och hur den drivs. En bedomning ska alltsa ta han-
syn till skalen till forfarandet och hur mycket det begransar konkur-
rensen. Forfaranden far dock aldrig strida mot en lag eller annan
forfattning.

Under sarskilda omstandigheter kan det offentligas narvaro pa en
marknad vara berattigad. Framfor allt géller det for att komma till-
ratta med marknadsmisslyckanden, det vill siga dar ett effektivt
resursutnyttjande inte uppnds genom en fri marknad. Till exempel
kan det handla om att det offentliga erbjuder service och nyttigheter
som inte erbjuds pa privata marknader och dar det saknas forutsatt-
ningar for att skapa en sddan marknad. Det ar dock viktigt att dessa
omstandigheter bedoms fran fall till fall. Ett belysande exempel pa
detta dr Konkurrensverkets utredning2 av om Ostra Goinge Ren-
héllnings AB, ett kommunalt avfallsbolag, agerat i strid med 3 kap.
27 § konkurrenslagen genom att erbjuda gratis tilliggstjanster for
fastighetsndra insamling av férpackningar. Arendet summeras kort
i Faktaruta 5.1.

32 Konkurrensverkets dnr 226/2011.
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Faktaruta 5.1 Ostra Goinge Renhallnings AB

Konkurrensverkets utredning (dnr 226/2011) syftade till att klargéra om Ostra
Goinge Renhallnings AB (Ograb) genom att erbjuda sméhushall fastighetsnara
insamling av férpackningar och tidningar utan tilkommande kostnad, stod i strid
med konkurrenslagens 3 kap. 27 § konkurrenslagen om konkurrensbegransande
offentlig séljverksamhet. Under utredningen framkom att kostnader som héarrorde
sig fran insamlingen av férpackningar och tidningar fran smahus lades till grund for
den generella renhallningstaxan for hushallsavfall som smahusen betalade. Enligt
Konkurrensverket kunde darmed insamlingen av férpackningar och tidningar fran
smahusen anses vara subventionerad genom ett hdgre pris pa hushallsavfallet.

Ograbs erbjudande att, utan sarskild avgift fér de enskilda hushéallen, samla in
férpackningar och tidningar medférde att de faktiska kostnaderna for insamlingen
inte tacktes. Konkurrensverket uttalade att en ordning dar kostnader fér producent-
ansvarsavfall ingar i underlaget fér den renhallningstaxa som sétts for insamling av
hushallsavfall kan leda till att konkurrensen snedvrids eller hammas pa marknaden
fér producentansvarsavfall. Konkurrensverket uttalade vidare att det &r viktigt att
kostnader som uppstar i olika verksamhetsgrenar halls isar for att undvika risken
for att korssubventionering sker fran verksamheter som bedrivs under ensamratt till
konkurrensutsatt verksamhet.

Under utredningen framkom dock att det i Ostra Goinge fanns svarigheter och
begréansningar att vara verksam inom fastighetsnara insamling av férpackningar
och tidningar bland annat mot bakgrund av det Iaga materialvardet och osaker-
heten kring betalningsviljan hos smahus. Konkurrensverket uttalade att vissa
beteenden kan vara neutrala fér konkurrensen, sdsom atgarder som avser att
uppratthalla service och infrastruktur pd omraden dar kommersiellt utbud saknas.
Mot denna bakgrund avslutade Konkurrensverket utredningen.

Kailla: Konkurrensverkets dnr 226/2011, Konkurrensverkets skrivelse med dnr 617/2013.

Sarskilt om kommuner och landsting

Den kommunala kompetensen, eller enkelt uttryckt de uppgifter
kommun och landsting far utfora, regleras bland annat av kommu-
nallagen (1991:900) och lagen om vissa kommunala befogenheter
(2009:47). Naringsverksamhet kan bedrivas genom allménnyttiga
anlaggningar eller tjanster at kommunmedlemmar, till exempel
bostadsforetag, energiforsorjning och kollektivtrafik. Ett beslut av
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kommunfullmaktige eller av en kommunal namnd att bedriva en
viss verksamhet kan dverklagas till f6rvaltningsratten inom tre
veckor fran det att beslut anslagits pa kommunens anslagstavla.

Sarskilt om statliga myndigheter och verk

En viktig skillnad mellan 4 ena sidan statlig, och a andra sidan
verksamhet pa kommunal och landstingsniva, galler mdéjligheten att
forbjuda verksamheter som snedvrider konkurrensen. Verksam-
heter som bedrivs av staten kan inte forbjudas med géllande lag-
stiftning, utan endast forfarandeférbud kan utfardas.

5.5 Konkurrensverkets roll som tillsynsmyndighet

En av Konkurrensverkets uppgifter ar att utdva tillsyn och tillampa
reglerna om konkurrensbegransande offentlig séljverksamhet.
Konkurrensverkets tipsfunktion &r en viktig kanal genom vilken
myndigheten kan uppmarksammas pa majliga konkurrensproblem
fran marknadsaktorer, intressenter eller konsumenter som anser att
en offentlig aktor begransar konkurrensen. Konkurrensverket bedo-
mer da om det finns grund for att utreda drendet vidare. Bedom-
ningen baserar sig pa tillganglig information och gors utifran myn-
dighetens prioriteringspolicy.® Det ska framhallas att Konkurrens-
verket inte har nagon skyldighet att utreda samtliga KOS-drenden,
utan givet begransade resurser bade far och maste prioritera vilka
arenden som ska utredas. Konkurrensverkets prioriteringspolicy
slar fast att myndigheten ska fokusera pa drenden som har ett gene-
rellt intresse och leder till tydliga resultat. Syftet ska alltid vara att

3 Konkurrensverkets prioriteringspolicy finns tillganglig pa: http://www.kkv.se/upload/
Filer/Om_Konkurrensverket/policy_konkurrens_upphandling.pdf (besokt 2012-12-03).
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framja en effektiv konkurrens. Om Konkurrensverket viljer att inte
ga vidare med ett drende kan foretag som berors av konkurrens-
problemet vanda sig direkt till Stockholms tingsratt och begara att
domstolen ska utfarda ett forbud mot den offentlige aktoren.

Naér ett drende har prioriterats kan Konkurrensverket avgransa
vilka fragor i drendet som ska utredas. Vid prioriteringen vager
Konkurrensverket in hur allvarligt problemet eller foreteelsen ér,
hur viktigt det ar att fa ett vagledande avgorande (rattspraxis) samt
huruvida ndgon annan myndighet eller aktor ar battre lampad att
agera i fragan eller om den béttre tas om hand med hjélp av ett
annat regelverk. Om Konkurrensverket efter avslutad utredning
bedomer att KOS-reglerna overtrétts, kan myndigheten vécka talan
vid Stockholms tingsratt. Marknadsdomstolen ar 6verklagande-
instans.

Konkurrensverket arbetar ocksa proaktivt for att forebygga 6ver-
tradelser av KOS-reglerna, bland annat genom att sprida kunskap
om regelverket. Som ett led i detta arbete har Konkurrensverket
tagit fram foljande rekommendationer riktade till beslutsfattare
inom stat, kommun och landsting;:

*  Alla offentliga aktdrer bor utforma en egen policy om hur de
ska undvika att begransa konkurrensen genom sina saljverk-
samheter.

¢ Alla offentliga aktorer bor se over sina verksamheter med
jamna mellanrum, till exempel i samband med arsboksslut. En
sarskild kontroll bor goras innan nya verksamheter startas eller
befintliga verksamheter expanderar.
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¢ Kommuner och landsting bor se till att deras siljverksamheter
ar forenliga med lag.

¢ Stat, kommuner och landsting bor se 6ver hur de sjdlva agerar
inom de verksamheter som saljer varor och tjanster och
genomfora nodviandiga forandringar.

5.6 Konkurrensverkets erfarenheter av reglerna om
konkurrensbegransande offentlig saljverksamhet

Konkurrensverket har under 2013 gjort en uppfoljning av de lag-
tillampningsarenden som myndigheten utrett enligt KOS-reglerna
sedan dessa tradde i kraft den 1 januari 2010. Uppfdljningen har
overlamnats till regeringen i form av en skrivelse (dnr 617/2013),
vilken ligger till grund for innehallet i detta avsnitt. Det statistiska
underlaget for uppfoljningen strécker sig fran den 1 januari 2010 till
den 31 december 2012, undantaget statistik 6ver inkomna klagomal
som stracker sig fram till och med den 30 juni 2013 samt nuldgesbe-
skrivningen som stracker sig till borjan av november 2013. Endast
de drenden som har forts vidare fran Konkurrensverkets tipsfunk-
tion for vidare utredning pa en konkurrensavdelning har foljts upp.

300 tips och forfragningar har hanterats och cirka 70
arenden utretts vidare

Alla tips, klagomal och forfragningar som inkommer till Konkur-
rensverket hanteras initialt av myndighetens tipsfunktion. Tips-
funktionen gor en forsta preliminar bedomning om ett arende ska
utredas vidare med utgangspunkt i myndighetens prioriterings-
policy. Under perioden 1 januari 2010 till 30 juni 2013 har Konkur-
rensverkets tipsfunktion hanterat drygt 300 tips och forfragningar
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som ror offentlig sdljverksamhet. Det kan jamfdras med drygt 100
tips och forfragningar som avsett missbruk av dominerande
stallning och narmare 500 tips och forfradgningar som avsett
konkurrensbegransande samarbeten under samma tidsperiod.

Inflédet av tips och forfragningar var som mest intensivt under ar
2010 nar KOS-reglerna infordes. Sedan dess har flodet av tips och
forfragningar stabiliserats och utgjorde under forsta halvaret 2013
cirka 25 procent av det totala antalet tips och forfragningar. De mest
frekventa klagomalen har gallt kommunala bolag. De bransch-
omrdden som har aktualiserats i relativt hog grad ar gymverksam-
heter, hotell-/restaurang-/konferensverksamheter, forsiljning av
bredbandstjanster och forsaljning av diverse konsulttjanster.

Av de totalt drygt 300 tips och forfragningar rorande KOS-reglerna
som har kommit in till Konkurrensverket har cirka 70 drenden forts
over fran tipsfunktionen till konkurrensavdelningarna for vidare
utredning. Det dr dessa drenden som Konkurrensverket nu foljt

upp.

Tre &renden ar under fordjupad utredning

Vid tidpunkten for tryckning av denna rapport (december 2013)
bedriver Konkurrensverket fordjupade utredningar i tre drenden
som ror konkurrensbegransande offentlig siljverksamhet. Ett
arende giller ett kommunalt bolags forsiljning av hamnadministra-
tiva- och terminaloperativa system utanfor kommungransen
(Helsingborgs Hamn AB, dnr 535/2012). Det andra drendet galler
formedling av tolk- och 6verséttningstjanster till andra kommuner
an kommunalférbudets medlemmar och statliga myndigheter
(Tolkformedling Vast, dnr 363/2013). Det tredje drendet som utreds
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galler ett kommunalt bolag som driver bestallningstrafik med buss
dar aven andra an kommunen ar bestallare (Uddevalla Omnibuss,
dnr 509/2013).

Sex arenden har tagits vidare till domstol

KOS-reglerna ar nationella bestimmelser som inte har sin grund i
gemenskapsratten. Nagon vagledning finns darfor inte att hamta
fran praxis pa EU-rattslig niva eller riktlinjer fran Kommissionen.
For att skapa praxis maste arenden drivas till domstol.

Konkurrensverket har fram till utgangen av 2013 ansokt om stam-
ning i sex arenden. Tva av dem har avgjorts i Stockholms tingsratt.
Det ena ror ett yrkande om forfarandeférbud dar en kommun nekat
en privat aktor tilltrade till ett 6vningsfalt (Raddningstjansten Dala
Mitt, dnr 392/2011). Konkurrensverkets talan ogillades i tingsratten
varvid arendet 6verklagades till Marknadsdomstolen dar det
behandlades i november 2013. Dom vantas i borjan av 2014. Det
andra drendet ror ett verksamhetsforbud for ett kommunalt aktie-
bolag att bedriva kommersiell busstrafik (Skelleftebuss, dnr
391/2011). Konkurrensverkets talan vann bifall i tingsrédtten och
domen har nu vunnit laga kraft.

Konkurrensverket har hosten 2013 aterkallat ett drende i tings-
ritten. Arendet gillde ett yrkande om verksamhetsférbud avseende
ett kommunalt aktiebolag som salde bredbandstjanster i andra
kommuner (Malarenergi, dnr 438/2011). Anledningen till att
Konkurrensverket aterkallade sin talan var att svaranden anpassade
den ifragasatta sdljverksamheten sa att den inte langre stred mot
den kommunalrattsliga lokaliseringsprincipen.
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De tre 6vriga domstolsdarendena ror tva yrkanden om verksamhets-
torbud och ett yrkande om forfarandeférbud. Yrkandena om verk-
samhetsforbud avser ett kommunalt aktiebolag som saljer gym- och
dagspatjanster (Stromstad Badanstalt, dnr 628/2012) och en kom-
munal forvaltning som saljer entreprenadtjanster (Boras service-
kontor, dnr 45/2012). Yrkandet om forfarandeforbud galler en
kommun som, vid forsdljning av tomtmark, stéllt upp olika krav pa
anslutning till fjarrvarmenatet (Vaxjo fjarrvarme, dnr 380/2013).

Utredningarna ar komplexa och tar lang tid

En forbattrad prioritering och utredningsprocess har medfort att
antalet prioriterade drenden minskat. Hardare prioriteringar
innebar dock en méjlighet att fokusera pa de drenden som bed6ms
skapa praxis. Ar 2010 registrerades 43 nya drenden, ar 2011
registrerades 19 drenden och ar 2012 registrerades 3 drenden.
Samtidigt har de drenden som prioriterats varit mer komplexa
vilket medfort att Konkurrensverkets utredningar kravt mer
resurser och tagit langre tid, vilket framgar av Tabell 5.1. Av
tabellen framgar att ett KOS-drende som forts over fran tipsfunk-
tionen till en konkurrensavdelning for fordjupad utredning i
genomsnitt tog 307 kalenderdagar att utreda ar 2012, vilket ar i linje
med drenden som ror missbruk av dominerande stallning.

Tabell 5.1 Genomsnittlig handldggningstid i kalenderdagar fran
Oppnat till avslutat drende, per drendetyp

Arendetyp 2010 2011 2012
Konkurrensbegrénsande offentlig séljverksamhet 137 230 307
Missbruk av dominerande stéallning 197 95 346
Konkurrensbegransande samarbete 293 204 252

Kaélla: Konkurrensverket.
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Med avseende pa de drenden dar Konkurrensverket gatt vidare till
att stdimma i domstol, ar tiden fran initiering av drendet till dess att
dom faller betydligt langre, vilket illustreras i Tabell 5.2. Det har i
genomsnitt tagit 545 dagar, eller ett och ett halvt ar, fran det att en
anmalan har inkommit till Konkurrensverket fram till det att stam-
ningsansokan lamnats in till Stockholms tingsratt.

Tabell 5.2 Handldggningstid i kalenderdagar fordelat pa drende

Arende Utredning Domstolsprocess
Skelleftebuss 509 814
Raddningstjanst Dala Mitt 307 Pagaende
Malarenergi (klagomal: 144, utredning: 372) 516 Aterkallat

Boras Servicekontor (klagomal: 244, 623 Pagaende
utredning: 379)

Stromstads Badanstalt 594 Pagaende

Vaxjo fiarrvarme 721 Pagaende

Kaélla: Konkurrensverket.

Det finns i dag endast en lagakraftvunnen dom (Skelleftebuss).
Arendet initierades i januari 2010 och en stimningsansdkan lam-
nades in till Stockholms tingsratt i maj 2011. Drygt tva ar senare, i
juli 2013, meddelade tingsratten dom. Sammantaget innebar det en
period om drygt tre och ett halvt ar fran det att drendet initierades
till dess att en dom vann laga kraft. Till det tillkommer en avveck-
lingsperiod for verksamheten om sex manader. Att notera ar att
domen inte 6verklagades, nagot som ytterligare hade forskjutit pro-
cessen fram till lagakraftvunnen dom.
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Varfor har de flesta arenden avskrivits?

Av 300 klagomal till Konkurrensverket som ror mojlig konkurrens-
begransande offentlig saljverksamhet har cirka 70 blivit f{éremal for
fordjupad utredning. Sex drenden har tagits vidare till domstol och
vid utgangen av 2013 pagar utredning i tre fall. Detta innebar att de
flesta arenden som Konkurrensverket utrett vidare, har avskrivits.
Det finns givetvis olika anledningar till detta. Den genomgang som
gjorts av Konkurrensverkets KOS-arenden konstarerar att rekvi-
siten i 3 kap. 27 § konkurrenslagen inte har uppfyllts i en del fall. I
andra drenden har den ifrdgasatta verksamheten eller forfarandet
varit konkurrensneutralt eller s& har 6vertradelsen varit svar att
pavisa. En del drenden har skrivits av mot bakgrund av att den
offentliga aktoren har uppgett att den har haft for avsikt att upp-
hora med eller andra en ifradgasatt verksamhet eller ett forfarande.

Nedan ges exempel pé drenden som har rort olika fragestallningar
relaterade till offentlig sdljverksamhet. En kort beskrivning ges
aven till de 6vervaganden som har aktualiserats i &rendena. For en
mer utforlig beskrivning och fler exempel hanvisas till Konkurrens-
verkets skrivelse (dnr 617/2013).

Rekvisiten i 3 kap. 27 8§ konkurrenslagen (2008:579) har inte
uppfyllts

I ett antal drenden har det inte varit majligt for Konkurrensverket
att angripa ifragasatta verksamheter eller forfaranden med gallande
lagstiftning. Ett exempel dr ndr en kommun inte har ett domine-
rande inflytande 6ver den ifragasatta verksamheten och darmed
inte utgor en offentlig aktor i konkurrenslagens mening.3 Andra

3 Ett exempel pa detta dr drendet rorarande Norrkopings Hamn och Stuveri Aktiebolag
(NHS)/Europa Transport i Norrkdping AB, Konkurrensverkets dnr 435/2010.
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exempel dr ndr det inte varit frdga om séljverksamhet i lagens
mening® eller nar verksamheten eller forfarandet ar forenlig med
lag.®® Ytterligare ett exempel ar nar ett forfarande ar forsvarbart ur
allman synpunkt, som i fallet med AB Storstockholms Lokaltrafiks
(SL) pendeltagstrafik till och fran Arlanda flygplats dar klaganden
gjorde gdllande att SL underprissatte pendeltagsbiljetterna till
Arlanda (dnr 567/2012). Konkurrensverket konstaterade att trafiken
till och fran Arlanda flygplats kunde bedomas falla inom kollektiv-
trafiklagens definition av regional kollektivtrafik samt att det enligt
lagens forarbeten finns angivet att myndigheter ska kunna agera i
syfte att det ska vara attraktivt for resendrerna att valja kollektiv-
trafik. Mot bakgrund av detta och bland annat av att syftet med den
aktuella trafiken var att etablera pendeltagstrafik mellan Stockholm
och Uppsala avskrev Konkurrensverket drendet.

Avslutningsvis har ett flertal drenden berort konkurrensbegrans-
ningskriteriet, vilket behandlas sarskilt under separat rubrik har-
nast.

Konkurrensbegransande effekter har inte kunnat visas

Bestammelsen i 3 kap. 27 § konkurrenslagen (2008:579) kan
tillaimpas om en Gvertrddelse leder till konkurrensforsvagande
effekter av ndgon betydelse (Prop. 2008/09:231 s. 37 och s. 57).
Fragan om konkurrensbegransande effekter har varit av nagon
betydelse var en av de fragor som var aktuell f6r Marknads-

3 Ett exempel dr Region Skanes roll som finansidr, kopare och bestéllare av
tandregleringsbehandlingar som erbjods kostnadsfritt och som finansierades av offentliga
medel (Konkurrensverkets dnr 25/2010).

3 Ett exempel ror vuxenutbildning i Uddevalla kommun (dnr 366/2010).
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domstolens prévning av drendet Raddningstjansten Dala Mitt, men
har ocksa varit foremal for utredning i ett flertal tidigare drenden.?”

Ett belysande exempel dr Konkurrensverkets utredning av om
Lantmateriets uppdragsverksamhet i anslutning till lantmateri-
forrattningar utgjorde ett konkurrensproblem (dnr 233/2012).
Konkurrensverkets utredning visade att det fanns flera aktorer som
utfor verksamhet som skulle kunna konkurrera med Lantmateriets
uppdragsverksamhet. Dessa aktorer uppgav dven att de inte
betraktade Lantmateriet som nagon storre konkurrent och mot
denna bakgrund avslutade Konkurrensverket sin utredning.

I ett drende som géllde Borlange kommun (dnr 198/2011) anférde
klaganden att Borlange kommun, genom att sdlja telefontolk-
formedlingstjanster till andra 4an kommunen, snedvred forutsatt-
ningarna for en effektiv konkurrens. Av utredningen framgick
visserligen att Borlange kommun hade agerat utanfoér den egna
kommungransen vilket i sig skulle kunna strida mot lokaliserings-
principen (2 kap 1 § kommunallagen). Utredningen visade dock att
den geografiska marknaden var nationell. Konkurrensverket gjorde
da bedomningen att konkurrensbegriansningen darmed inte kunde
anses vara av nagon betydelse varvid arendet avslutades.

Verksamheten eller forfarandet har varit konkurrensneutralt

Vissa beteenden kan i en del fall anses vara konkurrensneutrala och
bor dd inte omfattas av KOS-reglerna (se Prop. 2008/09:231). S& kan
vara fallet ndr det galler sa kallade marknadsmisslyckanden, det
vill siga nar det saknas forutsattningar eller incitament for privata

37 Till exempel Konkurrensverkets dnr 148/2011, 233/2012, 670/2010, 147/2011 och dnr
198/2011.
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aktorer att etablera sig pa en marknad, exempelvis i glesbygd dar
det rader ett bristande kommersiellt utbud.

Ett exempel pa ett drende dar verksamheten ansags vara konkur-
rensneutral r det tidigare nimnda fallet med Ostra Géinge Ren-
hallnings AB (Faktaruta 5.1). Ett annat exempel ror de bogserings-
och isbrytningstjanster som Lulea kommuns heldgda dotterbolag
Lulea Bogersbats AB (LBAB) utférde i Bottenviken (dnr 751/2011).
Enligt Konkurrensverket utforde LBAB visserligen tjanster utanfor
Luled Hamn, allts& utanfoér kommungransen, men
Konkurrensverket har i varje enskilt fall att ta stallning till om ett
beteende skadar drivkrafterna till konkurrens. Mot bakgrund av att
det fanns ett bristande kommersiellt utbud av den speciella tjansten
gjorde Konkurrensverket bedomningen att beteendet i det har fallet
var att betrakta som konkurrensneutralt och avslutade drendet.

Ett tredje exempel pa en kommunal aktor vars verksamhet Konkur-
rensverket ansag ligga inom ramen for att kompensera for ett mark-
nadsmisslyckande ar Vaxjo Energi AB:s drift av bredband utanfor
kommungransen (dnr 377/2010). Marknadens aktorer indikerade
dock svaga incitament att verka i de aktuella kommunerna. Kon-
kurrensverket gjorde da bedomningen att det inte fanns skal att
utreda arendet vidare och utredningen avslutades.

Forutsattningar har saknats att utreda och bevisa en dvertradelse

Vissa drenden ar resurskravande och svara att utreda. Generellt kan
sdgas att drenden som ror ifragasattanden av den offentliga akto-
rens priser och prissdttning kan hora till den kategorin. Konkur-
rensverket har hanterat ett tiotal KOS-darenden som ror offentliga
aktorers priser och prissattning.
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Tva belysande exempel pd detta ar GavleDala Foretagshalsa (dnr
27/2010) och Vectura Consulting (dnr 215/2011). I drendet Gavle-
Dala gjorde klaganden gallande att GavleDalas anbud i en upp-
handling lag betydligt lagre an 6vriga anbudsgivares anbud.
Klaganden menade att Gavleborgs lans landsting subventionerade
GavleDalas verksamhet for foretagshélsovard med skattemedel och
resurser fran landstinget och att konkurrensforhallandena darige-
nom snedvreds (underprissattning). Konkurrensverkets utredning
visade dock att GavleDala hade full kostnadstackning for den
ifrdgasatta upphandlingen vilket indikerade att det faktiska
anbudspriset hade full kostnadstackning. Mot denna bakgrund
avslutade Konkurrensverket utredningen.

Arendet med det statliga bolaget Vectura Consulting, verksamt
inom anldggningsbranschen, ar ett exempel dar Konkurrensverket
beddmde att det med rimliga resurser var svart att utreda och
bevisa en overtradelse avseende pastadd underprissattning vid
anbudsgivning. Konkurrensverkets utredning visade att manga
parametrar var avgorande vid anbudsgivning i de aktuella offent-
liga upphandlingarna och att det darfor fanns utrymme for fore-
tagen att gora olika bedomningar avseende saval tidsatgang (tim-
mar) som sammansattning av personal, vilket paverkade prissatt-
ningen i det enskilda fallet. Eftersom pris- och kostnadsuppgifter
kunde variera avsevart mellan foretagen var det svart att pavisa en
overtradelse av konkurrenslagen i form av underprissattning.
Darfor gjordes bedomningen att myndigheten saknade forutsatt-
ningar att med rimliga resurser utreda och bevisa en overtradelse
varvid utredningen avslutades.
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Den offentliga aktoren har frivilligt vidtagit atgarder for att
korrigera ett problem

Konkurrensverket har majlighet att acceptera icke forbindande
frivilliga atgarder fran en offentlig aktor, sa kallade sjalvrattelser,
for att komma tillratta med ifrdgasatta verksamheter eller forfaran-
den. Jamfort med majligheten som Konkurrensverket har att driva
arenden till domstolsprévning med yrkande om vite och dar en
provning riskerar att ta lang tid, ar sjalvrattelser att foredra ur
effektivitetssynpunkt. En nackdel dr dock att mojligheten att skapa
rattspraxis gar forlorad om ett drende inte resulterar i ett domstols-
avgorande.

Konkurrensverkets uppfoljning av de KOS-drenden som myndig-
heten utrett visar att den offentliga aktoren i cirka 15 fall aviserat att
denne avser att justera en ifrdgasatt verksambhet eller ett forfarande.
Det finns flera exempel pa fall dar sjalvrattelse skett i ett sent skede
av en utredning och dar en stimningsansokan varit ndra foresta-
ende. I de fall dar det har funnits tydligt angivna handlingsplaner
fran den offentliga aktoren sa har viljan att andra en ifrdgasatt verk-
samhet eller ett ifragasatt forfarande ocksa varit storre.

Den uppfoljning som Konkurrensverket har gjort visar att aviserade
forandringar har genomforts i flertalet av de darenden dér den
offentliga aktoren utlovat férandringar, men férandringarna ten-
derar att dra ut pa tiden. I vissa fall beror det dock pa att det visat
sig vara svarare an forvantat att exempelvis sdlja av vissa verk-
samheter. Nedan ges nagra exempel pa nar den offentliga aktdren
har dndrat en verksamhet eller ett forfarande.

3 For ytterligare exempel se Konkurrensverkets skrivelse med dnr 617/2013.
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Ett exempel pa sjélvrattelse galler Malmo stads beslut om att lagga
ner ett forslag om att lata uppfora och hyra ut en nationalarena for
bowling (dnr 62/2012). Konkurrensverkets prelimindra bedomning
var att samtliga rekvisit for ett verksamhetsforbud enligt 3 kap. 27 §
konkurrenslagen var uppfyllda samt att den planerade verksam-
heten inte var forenlig med lag. Konkurrensverkets utredning
pekade pa att det fanns 6verkapacitet pa marknaden for bowling
redan under rddande marknadsférhallanden och om forslaget gick
igenom skulle ett 6verutbud skapas. Privata entreprentrer som
Konkurrensverket fort en dialog med, menade att den hyra som
kommunen kravde var orimligt hog och skulle behova finansieras
med kommunalt stdd. Malmo stads fritidsnamnd beslutade vid ett
namndsammantrade i december 2012 att avveckla planen pa en
nationalarena for bowling. Mot denna bakgrund avskrev Konkur-
rensverket drendet.

En av Konkurrensverkets mer langtgaende utredningar som resul-
terade i frivilliga atgarder gallde den kommunala férvaltningen
Raddningstjansts forséljning av larmcentralstjanster i Kristianstad
(dnr 270/2011). Konkurrensverket konstaterade att Riddnings-
tjansten hade majlighet att bedriva sin verksamhet pé& andra villkor
an privata aktorer eftersom de hade finansiella fordelar vad gallde
laga kapitalkostnader for lokaler och garanterad efterfragan pa
larmcentraltjanster. Sa sent som vid utskick av utkast till stimnings-
ansokan uppgav Raddningstjansten att de avsag att saga upp de
avtal om larmcentraltjanster som Konkurrensverket hade bedomt
begransade konkurrensen. Vid Konkurrensverkets kontakt med
Raddningstjansten i oktober 2013 uppgav forvaltningen att upp-
sdgning av avtal som avser larmcentraltjanster sker Iopande.
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Indgra drenden har det visat sig svarare dn vantat att till exempel
sdlja av ifragasatta verksamheter, vilket har paverkat de frivilliga
atgarder som den offentliga aktoren utlovat. Ett exempel ror Sj6-
fartsverkets kurs- och konferensverksamhet vid anlaggningen Arko
kursgard (dnr 126/2011). Anldggningen anvandes for internt bruk,
men dven externa kunder hade mgjlighet att hyra kursgarden for
olika &ndamal. Branschorganisationen Sveriges Hotell- och Restau-
rangforetagare menade darfor att verksamheten brot mot 3 kap. 27
§ konkurrenslagen och gjorde darfor en anmalan till Konkurrens-
verket. Sjofartsverket uttryckte tidigt under utredningens gang att
avsikten var att avyttra verksamheten och mot denna bakgrund
avslutades drendet. Forséljningen drog emellertid ut pa tiden.
Sjofartsverket har vid fornyade kontakter i oktober 2013 uppgett att
kursgdarden inte langre tar emot nagra externa konferensgaster och
att kursgarden numera anvands uteslutande for Sjofartsverkets
interna kurser och utbildningar.

Ett annat exempel dar aviserad forsaljning har varit svar att genom-
fora giller Orebro kommuns dgande och drift av konferensanlégg-
ningen Kilsbergen (dnr 736/2009). Under Konkurrensverkets
utredning framkom att kommunen hade for avsikt att sdlja Kils-
bergen och pabdrja en forsaljningsprocess. Mot denna bakgrund
avslutade Konkurrensverket utredningen. Vid Konkurrensverkets
uppfoljning av drendet ar 2011 framkom att en forsaljning inte skett
pa grund av att kommunen invantade en dom fran vattendom-
stolen som i sin tur skulle paverka forsaljningspriset pa konferens-
anldaggningen. I oktober 2013 godkénde sa slutligen kommun-
styrelsen forsiljningen av Kilsbergen (se Orebro kommun Ks
834/2013 och Ks 877/2013).
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Sammanfattande slutsatser fran Konkurrensverkets uppféljning

Konkurrensverket har sedan KOS-reglernas ikrafttraidande hanterat
ett betydande antal drenden géllande konkurrensbegransande
offentlig saljverksamhet inom varierande omraden. I cirka 15 av de
drenden som Konkurrensverket utrett har offentliga aktorer upp-
gett att de avser att dndra en ifragasatt verksamhet eller ett ifradga-
satt forfarande, vilket Konkurrensverket upplever som positivt.
Sadana forandringar medfor typiskt sett att konkurrensforutsatt-
ningarna pa marknaden forbattras och friktionen mellan offentligt
och privat foretagande minskar. Det dr ocksa ett effektivt satt att
komma till rdtta med konkurrensproblem jamfort med att riskera en
utdragen rattsprocess om drendet skulle tas till domstol. Nackdelen
ar att mojligheten att skapa rattspraxis minskar.

Uppfoljningen visar d@ven att Konkurrensverket har haft svarigheter
att komma at vissa typer av upplevda konkurrensproblem som
uppkommer nér offentliga aktorer konkurrerar med privata akto-
rer. Det dr bekymmersamt eftersom Konkurrensverket dr angeldget
om att reglerna uppnar sitt syfte och att myndigheten pa ett effek-
tivt satt kan fullgora sin uppgift — att arbeta for en effektiv konkur-
rens i privat och offentlig verksamhet till nytta f6r konsumenterna.

Framfor allt har det varit svart att pavisa ifragasatta forfaranden
som gdller den offentliga aktorens priser och prissattning. Avsak-
naden av sdarredovisning av konkurrensutsatt verksamhet gor helt
enkelt att det &r komplicerat och resurskriavande att utreda huru-
vida den offentliga aktoren har haft full kostnadstackning. Sarskilt
komplicerat blir da att avgora hur gemensamma kostnader for den
konkurrensutsatta och den icke-konkurrensutsatta verksamheten
ska fordelas pa ett satt som motsvarar den faktiska resursanvand-
ningen. Exempel pa sddana gemensamma kostnader ar admini-
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strations-, lokal- och kapitalkostnader. I stallet maste mer eller
mindre osdkra fordelningsmetoder tillimpas och fdljaktligen blir de
beddmningar som gors otvetydigt av mer godtycklig karaktar.®

Konsekvensen av detta blir att Konkurrensverket i dagslaget han-
visas till den offentliga aktorens egna ekonomiska uppskattningar
av den ifragasatta saljverksamheten. Myndighetens erfarenhet ar
dock att de offentliga aktorer som granskats inte sjdlva har en till-
rackligt klar bild av hur dessa kostnader bor fordelas. Det ar saledes
forenat med svarigheter att fa fram en rattvisande bild 6ver intakter
och kostnader i en konkurrensutsatt offentlig verksamhet. Dylika
uppskattningar kan ocksa latt fordndras om den offentliga aktoren
valjer att komma med nya uppgifter under processen.

Ett annat problem géller den langa handlaggningstiden fér KOS-
drenden innan forbud meddelas. En misstankt 6vertradelse kan
darfor paga under en mycket lang tid och utredningen kan upp-
repade ganger behdva omvardera effekter av marknadsutveck-
lingen som sker under denna tid. I det enda drende som hittills
avgjorts slutgiltigt i domstol — Skelleftebuss — tog det cirka tre och
ett halvt ar innan den otillatna verksamheten forbjods. Skelleftebuss
har darutover sex manader pa sig att avveckla verksamheten, vilket
innebar en total tidsperiod om fyra ar fran initiering av drendet till
verkstédllande av domstolens beslut.

¥ Jfr Konkurrensverkets remissyttrande avseende promemorian ”Konfliktlosning vid
offentlig séljverksamhet pa marknaden”, dnr 379/2008.
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5.7 Vilket eko har reglerna om konkurrensbegransande
offentlig saljverksamhet gett hos offentliga aktérer?

Vid utgéngen av 2013 har KOS-reglerna har varit i bruk i fyra ars
tid. Som framgatt ovan, har inflodet av drenden till Konkurrens-
verket under tidsperioden varit stort &ven om det minskat 6ver tid.
En naturlig foljdfraga att forsoka besvara ar darfor om reglerna lett
till nagra forandringar av de offentliga aktorernas siljverksamheter.
Dels vad galler pa vilket sitt sadan verksamhets bedrivs och dels
betraffande vilka séljverksamheter de offentliga aktorerna dgnar sig
at. Mot denna bakgrund genomférdes varen 2013 pa Konkurrens-
verkets uppdrag en enkdtundersokning i syfte att fa en uppfattning
om offentliga aktorers kunskap om reglerna och huruvida de vid-
tagit atgarder med anledning av dessa (dnr 382/2013). Harnast
presenteras och diskuteras centrala delar av undersokningen.

Urvalet

Samtliga kommuner och landsting tillfradgades, liksom 59 statliga
aktorer uppdelade pa heldgda bolag samt statliga myndigheter och
verk.? Urvalet av statliga aktorer gjordes utifrdn bedomningen att
det var troligt att dessa bedrev saljverksamhet i ndgon form. Svars-
frekvensen var totalt 86 procent, vilket framgar av Tabell 5.3.

40 De som besvarade enkatfragorna skulle i férsta hand inneha nagon av f6ljande eller
likvéardig befattning inom kommun: kommunchef, upphandlingschef, ekonomichef,
inkdpschef; landsting: landstingschef, jurist, upphandlingschef, forvaltningschef; och statliga
aktorer: generaldirektor, jurist eller ledningsgrupp.
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Tabell 5.3 Urval och svarsfrekvens
Tillfragade Antal svar Svarsfrekvens (%)

Helagda statliga bolag 31 21 68

Statliga myndigheter 28 27 96

och verk

Kommuner 290 250 86
Landsting 21 19 90

Totalt 370 317 86

Kaélla: Konkurrensverket dnr 382/2013.

En 6vervagande majoritet konkurrerar med privata
aktorer

Pa fragan Siljer ni (genom forvaltning eller egna bolag) varor eller
tidnster i konkurrens med privata aktérer? svarade 74 procent av de till-
fragade ja, medan en fjardedel uppgav att de inte gor det, vilket
framgar av Tabell 5.4.

Tabell 5.4 En dverviagande majoritet bedriver siljverksamhet i
konkurrens med privata aktorer

Antal Andel (%)
Nej 80 25,2
Ja 235 74,1
Vet inte 2 0,6
Totalt 317 100,0

Kailla: Konkurrensverket dnr 382/2013.



216

Svaren i Tabell 5.4 aterspeglar respondenternas uppfattning om
huruvida saljverksamhet bedrivs eller inte. Konkurrensverket har
inte kunnat verifiera om dessa uppgifter 6verensstimmer med defi-
nitionen av sdljverksamhet enligt konkurrenslagens mening. Det
kan darfor inte uteslutas att andelen som bedriver séljverksamhet ar
hogre an 74 procent, speciellt eftersom inte alla aktorer sdger sig
kdnna till KOS-reglerna (Tabell 5.5) och inte heller alla har granskat
verksamheten utifrdn géllande regelverk (Tabell 5.6).

God kdnnedom om att det finns regler om konkurrens-
begransande offentlig saljverksamhet

Vad giller kannedomen om KOS-reglerna, svarade en dvervagande
majoritet ja pa fragan Kinner ni till att det sedan 2010 finns regler i
konkurrenslagen om offentlig siljverksamhet? (Tabell 5.5). 12,6 procent
svarade emellertid nej. Av dessa uppgav 35 procent att de inte
bedrev sdljverksamhet medan 65 procent gjorde det. Med anledning
av detta, gick Konkurrensverket i juni 2013 ut med information om
KOS-reglerna till dessa totalt 40 aktorer. Darmed bor alla aktorer
som besvarade enkdten nu kédnna till att KOS-reglerna finns och vad
de innebar.

Tabell 5.5 De flesta kdnner till KOS-reglerna

Antal Andel (%)
Nej 40 12,6
Ja 275 86,8
Vet inte 2 0,6
Totalt 317 100,0

Kalla: Konkurrensverket dnr 382/2013.
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De flesta men inte alla har granskat sin saljverksamhet

De tillfrdgade som kénde till KOS-reglerna, fick foljdfragan Har ni
granskat er siljverksamhet (helt eller delvis) med anledning av reglerna
om konkurrensbegrinsande offentlig siljverksamhet? Som framgar av
Tabell 5.6 svarade en knapp majoritet, 56,4 procent, av de som
kande till KOS-reglerna att verksamheten granskats medan ytter-
ligare ett fatal aktorer uppgav att verksamheten skulle granskas
under 2013. Av de 96 aktorer som besvarade fragan med nej, upp-
gav 41 att de inte bedriver nagon séljverksamhet. Som tidigare
papekats kan det emellertid inte uteslutas att en genomgang av
verksamheten utifrdn Konkurrensverkets rekommendationer skulle
leda till en annan beddmning och att andelen offentliga aktorer som
bedriver siljverksamhet egentligen ligger hogre d@n de 74 procent
som anges i Tabell 5.4. Inneborden av detta blir alltsa att atminstone
55 aktorer som bedriver sdljverksamhet inte har granskat denna
med anledning av att KOS-reglerna inforts.

Tabell 5.6  Mer dn en tredjedel har inte granskat sin siljverksamhet

Andel (%) av Andel (%) av

Antal undergruppen hela urvalet
(N=275) (N=317)

Ja 155 56,4 48,9
Nej 96 34,9 30,3
Vet inte 18 6,5 5,7
Avser att granska verk- 6 2,2 1,9
samheten under 2013

Totalt 275 100,0 86,8

Kailla: Konkurrensverket dnr 382/2013.
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Granskning leder till férandring i en tredjedel av fallen

Som svar pa fragan Har ni genomfort nigra forindringar med anledning
av reglerna om konkurrensbegrinsande offentlig siljverksamhet? (Tabell
5.7) svarade 58,4 procent nej, med motiveringen att det inte behovts.
S& manga som 31,4 procent svarade dock ja pa samma fraga och
ytterligare en liten del uppgav att forandringar ”ar pa gang”.

Goda exempel pa genomforda atgarder ar andrade agardirektiv for
kommunala bolag, avveckling av verksamheter som kan drivas av
privata aktorer och att en konkurrenspolicy tagits fram.

Tabell 5.7 En knapp tredjedel har genomfort forindringar med
anledning av KOS-reglerna

Andel (%) av Andel (%) av

Antal N=274 N=317
Ja 86 31,4 27,1
Nej, men vi ar pa gang 10 3,6 3,2
Nej, det behdvdes inte 160 58,4 50,5
Vet inte 18 6,6 57
Totalt 274 100,0 86,4

Kalla: Konkurrensverket dnr 382/2013.

De flesta aktdrer saknar en konkurrenspolicy

Tanken med en konkurrenspolicy ar att den ska fungera som ett
styrdokument for att sakerstdlla att den naringsverksamhet som
bedrivs inte snedvrider konkurrensen. Konkurrensverket rekom-
menderar alla offentliga aktorer som bedriver sdljverksamhet i
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lagens mening att anta en sddan policy. I Konkurrensverkets
enkdtundersokning stilldes darfor fragan om en konkurrenspolicy
tagits fram. Av sdrskilt intresse var om de aktorer som angivit att de
bedriver siljverksamhet ocksa har en konkurrenspolicy.

Som framgar av Tabell 5.8 saknar atminstone 73,2 procent av de
aktorer som bedriver saljverksamhet en konkurrenspolicy. Endast
16,2 procent uppger att aktoren har en konkurrenspolicy medan
ytterligare ett fatal avsag att anta en sddan policy under 2013.

7,7 procent vet inte om en sddan policy finns.

Tabell 5.8 De flesta aktorer saknar konkurrenspolicy

Har konkurrenspolicy Antal Andel (%) av Andel (%) av

undergrupp hela urvalet
(N=317)

Nej 172 73,2 54,3

Nej, men avser anta under 2013 7 3,0 2,2

Ja 38 16,2 12,0

Vet inte 18 7,7 5,7

Total 235 100 74,1

Kalla: Konkurrensverket dnr 382/2013.

Behov av kunskap och forandringsarbete kvarstar

Sammanfattningsvis indikerar Konkurrensverkets enkatundersok-
ning att de offentliga aktorernas kdannedom om att KOS-reglerna
finns over lag ar god. Konkurrensverket har genomfort omfattande
informationsinsatser. Aktorer som trots detta inte kande till att
regelverket finns har nu informerats. Att en aktor kanner till att
reglerna finns, dr emellertid inte samma sak som att vara valinfor-
merad om reglernas innebord. Konkurrensverket konstaterar att det
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hos manga aktdrer annu kvarstar ett mojligt behov av att granska
verksamheten och vidta atgarder for att saljverksamheter och det
satt pa vilka dessa bedrivs ska vara forenlig med gallande lag.
Konkurrensverket vill darfor understryka vikten av att ta fram en
konkurrenspolicy som ocksa forankras inom organisationen. For-
faranden, verksamheter och konkurrensfoérutsattningar forandras
over tid och darfor ar det viktigt att regelbundet se 6ver verksam-
heten sa att den &r forenlig med sévél den egna policyn som gallan-
de lag.

5.8 Hur upplevs konkurrens fran offentliga aktorer?

Syftet med KOS-reglerna ar att offentliga och privata aktorer ska
konkurrera pa likartade villkor. Att som ovan undersoka de offent-
liga aktorernas kinnedom om KOS och huruvida reglerna motive-
rat nagra forandringar av den egna verksamheten ar en aspekt av
den utveckling som skett sedan KOS-reglerna tradde i kraft. En
annan aspekt ar hur de privata foretagen upplever konkurrensen
fran offentliga aktorer i dag.

Oversikt av enkatstudier om privata foretags uppfattning
om offentlig konkurrens

Under 2012 genomfordes tva enkatstudier pa temat offentlig kon-
kurrens och hur denna upplevs ur foretagens perspektiv: Lundback
och Daunfeldt (2013), finansierad med forskningsmedel fran Kon-
kurrensverket, och Foretagarna (2013). Det ar viktigt att komma
ihag att de bada studierna redogor for just uppfattningar om kon-
kurrenssituationen och darfor inte nodvandigtvis avspeglar verk-
liga sakforhallanden.
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Utgangspunkten i Lundback och Daunfeldts (2013) studie &r att det
finns ett varde i att spelreglerna pa en marknad &ar givna och forut-
sagbara. Enkatfragorna syftar darfor till att identifiera avvikelser
fran principen om fri konkurrens samt ringa in vilka problem som
upplevs som mest allvarliga. Enkaten riktades till totalt 869 foretag
inom sektorer dir kommuner och landsting agerar vid sidan av
privata foretag och dar det finns fler an tio kommunala bolag pa
nationell niva.

En sammanstallning av enkétsvaren presenteras i Tabell 5.9.
Marknader dar politiska mal finns knutna till det kommunala fore-
tagandet, som exempelvis vard och omsorg, fjarrvarmeproduktion
och kommunala bostadsbolag, ingick inte i urvalet. Svarsfrekvensen
var 19,3 procent vilket uppges vara normalt for urvalsmetoden. En
bortfallsanalys indikerar att bortfallet inte ska ha paverkat
resultatet. Det dr emellertid inte sdkert att resultaten géller med
hundraprocentig precision, men de ger i alla fall en fingervisning
om fOretagarnas situation och en god insikt om de problem som
privata aktorer upplever i konkurrens med kommunala bolag.

Tabell 59  Osund konkurrens upplevs som ett problem

Fragor och svarsalternativ (N=antal svar) % av antal svar

Verkar ditt foretag pa en marknad dar det forekommer konkurrens fran kommunala
bolag eller forvaltningar? (N = 176)

- Ja, det finns kommunéagda bolag som konkurrerar 39,2
med oss

- Nej, vi upplever ingen konkurrens fran kommunagda 60,8
bolag

Upplever du att det finns kommuné&gda bolag som har en mer férdelaktig
konkurrenssituation &n ditt féretag? (N = 68)

- Ja, det finns kommunéagda bolag som har vasentliga 55,9
fordelar

- Ja, det finns kommunéagda bolag som har vissa férdelar 29,4
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- Detfinns inga storre skillnader 11,8

- Nej, privata foretag har en nagot battre 0,0
konkurrenssituation

- Nej, privata féretag som mitt har en mycket battre 29
konkurrenssituation

Upplever du att det finns kommuné&gda bolag pd samma marknad som far stéd av
det offentliga som snedvrider konkurrensen? (N = 67)

- Ja 74,6
- Osaker 19,4
- Negj 6,0
forts.
Fragor och svarsalternativ (N=antal svar) % av antal svar

Satter kommunagda bolag som ar verksamma pa din marknad lagre eller hogre
priser an vad ett privat foretag i motsvarande situation skulle ha gjort? (N = 58)

- Kommunégda bolag tar ut vasentligt lagre priser 32,8
- Kommunéagda bolag tar ut nagot lagre priser 37,9
- Detfinns ingen storre prisskillnad 25,9
- Kommunéagda bolag tar ut nagot hogre priser 0,0
- Kommunégda bolag tar ut vasentligt hogre priser 3,4

Om kommuné&gda bolag tar ut lagre priser &n privata féretag, vad tror du att
skillnaden beror pa? (N = 58)

- De kommunéagda bolagen ar mer effektiva &n de privata 0,0

- De kommunagda bolagen behover inte ga med vinst 34,5

- De kommuné&gda bolagen subventioneras av 50,0
kommunen

- De kommuné&gda bolagen vill utdka sina 52

marknadsandelar
- De kommunéagda bolagen har andra férdelar 10,3
Befarar du, eller ditt foretag att kommunen pa nagot satt skulle kunna forandra

regelverket pa marknaden om det skulle visa sig att ni blir mer framgangsrika an de
kommunagda bolag som &r verksamma pa samma marknad? (N = 59)

- Ja, risken ar stor 15,3
- Osékerf/ingen uppfattning 66,1
- Nej, risken &r liten 18,6

Kélla: Enkatsvar (radata) som presenterats i Lundback och Daunfeldt (2013).
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For att sammanfatta resultaten av enkdtsvaren i Tabell 5.9, upplever
fyra av tio (39,2 procent) konkurrens fran kommunala bolag eller
forvaltningar. Av dessa upplever mer &n atta av tio (85,3 procent)
att kommunagda bolag har en mer fordelaktig konkurrenssituation
an det egna foretaget. Tre av fyra (74,6 procent) ar av uppfattningen
att kommunala bolag far stod fran det offentliga som snedvrider
konkurrensen. Detta tycks framfor allt yttra sig i att kommunala
bolag kan ta ut lagre priser. Att de kommunala bolagen inte har
vinstkrav pa samma sdtt som privata foretag uppfattas ocksa som
en betydande orsak till varfor offentliga aktorer kan ha en annan
prissdttning. Vart att notera ar att inget av de tillfragade foretagen
ansag att lagre priser berodde pa att kommunala bolag var mer
effektiva. Det dr en viktig skillnad gentemot konkurrens mellan
privata foretag som hela tiden maste strava efter att bli mer effek-
tiva for att kunna sanka sina priser.

Foretagarnas (2013) studie baseras pa ett storre urval om 4000
enkatsvar fran smaforetagare med mellan 1 och 49 anstéllda. Pa
grund av skillnader i urval &r resultaten av de bada studierna inte
direkt jamforbara. I stort uppvisar de dock samstammiga resultat.
Huvudresultaten fran Foretagarnas (2013) enkdtundersokning har
sammanstallts i Tabell 5.10. Intressant att notera ar att en lika stor
andel av smaforetagen, 18 procent, upplevde konkurrens fran
offentlig verksamhet 2007 som 2012. Bakom siffran doljer sig
emellertid regionala skillnader och skillnader mellan olika sektorer.
Det ar alltsa ingen statisk siffra, utan forandringar bade uppat och
nerat har skett.
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Tabell 510  Problemet med osund konkurrens tycks inte ha minskat

Fraga Andel (%)
Upplever du att ert foretag ar utsatt for konkurrens fran offentlig verksamhet?

- 2007 18 %

- 2012 18 %

Hur har konkurrensen fran offentliga verksamheter forandrats under de senaste tre
aren?

- Okat 47 %
- Of6randrad 43 %
- Minskat 8 %

Hur upplever du att denna konkurrens paverkar foretaget?

- Stort problem 24 %
- Litet problem 54 %
- Inget problem 16 %
- Har positiv effekt 4%
- Vetej 1%

Vilket ar det huvudsakliga problemet med konkurrensen fran offentlig verksamhet?

- Ej marknadsmassig prissattning 48 %
- Behandlar féretag olika utan godtagbara skal 15 %
- Nekar foretag tilltrade till strategisk nyttighet 5%
- Deltar inte i offentlig upphandling pa lika villkor 15 %
- Annat 7%
- Vetej 10 %

Kalla: Foretagarna (2013), Konkurrensverkets bearbetning av tabellerna 1 till och med 5.

En tankbar och fran foretagarnas sida forvantad effekt av det nya
regelverket om offentlig siljverksamhet, var att konkurrensen fran
offentliga aktorer skulle minska. Foretagarnas studie indikerar mot-
satsen da hela 47 procent av sméforetagen upplever att
konkurrensen fran offentliga aktorer i stillet 6kat. Sett i ljuset av
Konkurrensverkets enkdtundersokning till offentliga aktorer
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(avsnitt 5.7), stodjer detta myndighetens uppfattning om vikten av
att offentliga aktorer ser 6ver och omprovar sin siljverksamhet i
linje med géllande lagstiftning.

Kanske det mest intressanta med Foretagarnas studie ar att prissatt-
ningen ocksa hér upplevs som det enskilt storsta problemet av flest
smaforetag (48 procent). Sirbehandling av foretag och gynnande i
offentliga upphandlingar upplevs ocksa som stora problem av
relativt manga smaforetag (15 procent vardera). Upplevelsen av att
konkurrensen fran offentliga aktorer ar ett problem, litet eller stort,
for totalt 78 procent av smaforetagen ska tolkas med viss forsiktig-
het. Konkurrens, i vid bemarkelse och oavsett foretagsform, pa-
verkar i regel ett foretags marknadsmakt och vinstmajligheter. Det
ar forst om och nar offentliga aktorer snedvrider konkurrensen pa
ett otillborligt satt som det blir aktuellt att tala om konkurrens-
problem som kan behova atgardas genom lagtillampning eller
policyatgarder.

Ar underprissattning ett reellt problem?

Inledningsvis i kapitlet redogjordes kort for det offentligas motiv
och majligheter att frdnga en marknadsmaéssig prissattning (se
Sappington och Siddak (2003) f6r en mer uttommande diskussion).
Underprissattning ar, ur konkurrenssynpunkt, ett mycket allvarligt
problem da lika, eller till och med mer effektiva konkurrenter,
snabbt kan tvingas bort fran marknaden eftersom det inte ar hall-
bart i langden att ta ut priser som inte tacker produktionskost-
naderna. Det dr darfor oroande att de studier som beskrivits ovan
(Lundbéck och Daunfeldt, 2013; Foretagarna, 2013) bada pekar ut
det offentligas prisniva som det enskilt storsta problemet for privata
foretag som konkurrerar med offentliga aktorer. Detta ligger i linje
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med Konkurrensverkets kartlaggning av inkomna drenden, som
visar pa att manga av de klagomal som kommer in till myndigheten
rorande offentlig séljverksamhet géller just prissattning och miss-
tankar om att verksamhet subventioneras med offentliga medel.
Men &r underprissattning ett reellt problem? Det vill saga, ar upp-
fattningen att offentliga aktorer subventionerar konkurrensutsatta
verksamheter korrekt?

Dessvarre finns inget tydligt svar pa den fragan. I avsaknad av klart
definierade och dandamalsenliga regler som sdkerstéller en konkur-
rensneutral styrning av offentliga aktorers prissattning och sarredo-
visning av konkurrensutsatt verksamhet som visar hur allmanna
medel anvands, dr det ingen enkel sak att avgora. Avgiftsforord-
ningen, som stéller krav pa kostnadstdckning for statlig verksam-
het, och den kommunala sjalvkostnadsprincipen, siatter manga
ganger ett tak for prissattningen medan konkurrenslagen satter ett
odefinierat golv for samma pris. Eftersom pris bara ar en av flera
faktorer som foretag konkurrerar med pa marknaden, ar ett forfar-
andeforbud mot prissattning ett trubbigt verktyg aven for det fall
det skulle finnas en vélavvagd sarredovisning av kostnader och
fordelning av tillgdngar mellan konkurrensutsatt och konkurrens-
skyddad verksambhet.

Som namnts tidigare i kapitlet, krdaver en utredning om underpris-
sdttning stora resurser sa som KOS-reglerna ar utformade i dag.
Med grund i myndighetens prioriteringspolicy, har Konkurrens-
verket darfor i samtliga fall utom ett*! gjort bedomningen att inte ta
upp underprissattningsarenden for vidare utredning.

4 dnr 27/2010, pastatt konkurrensproblem om offentlig forsaljning av foretagshalsovard.
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5.9 Atgardsférslag for att framja konkurrens och
konkurrensneutralitet

Mot bakgrund av vad som diskuterats i det har kapitlet, vill
Konkurrensverket lyfta fram foljande forslag till konkurrens-
fraimjande atgarder:

e infor krav pa offentlig sarredovisning av konkurrensutsatta
verksamheter,

e Overvdg att infora krav i kommunallagen pa att kommunerna
ska utarbeta och implementera styrdokument som ska sorja for
transparens och konkurrensneutralitet,

e Overvag att infora krav i kommunallagen pa att offentliga
aktorer regelbundet ska se 6ver sin naringsverksamhet med
avseende pa tillamplig konkurrenslagstiftning, samt

*  ge Konkurrensverket beslutanderatt att utfarda alaggande vid
vite for 6vertradelser av KOS-reglerna (se vidare kapitel 7 om
effektiv konkurrenstillsyn).

Nedan utvecklas argumenten for de olika forslagen.

Krav pa offentlig sarredovisning av konkurrensutsatta
verksamheter

Konkurrensverket forordar att all offentlig konkurrensutsatt verk-
samhet bor avgransas redovisningsmassigt fran konkurrensskyd-
dad verksamhet. Denna redovisning bor ocksa vara offentlig i syfte
att 0ka transparensen och starka forutsiattningarna for effektiv kon-
kurrens ytterligare.
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Vad giller sarredovisningen, kan Statskontorets forslag till redovis-
ningsmodell f6r Folktandvardens verksamheter (Statskontoret,
2009) utgora en god utgangspunkt. I sammanhanget vill
Konkurrensverket ocksa understryka vikten av att myndigheternas
verksamheter renodlas och att naringsverksamhet separeras orga-
nisatoriskt fran myndighetsutovning. Bolagsformen underlattar for
sarredovisning och minskar risken for sammanblandning av
myndighetsrollen och den konkurrensutsatta verksamheten.

Genom att darutdver gora sarredovisningen offentlig okar transpa-
rensen pa marknaden vilket skapar dnnu battre forutsattningar for
effektiv konkurrens. Privata aktorer ges darigenom mdajlighet att
bedoma om en verksamhet drivs pa ett konkurrensneutralt sitt och
beakta detta da de utvarderar sina forutsattningar att konkurrera
och fattar strategiska beslut.

Styrdokument ska sérja for transparens och
konkurrensneutralitet

Offentliga aktorers sdljverksamhet riskerar att skapa instabila spel-
regler ndr det géller privata foretags etablerings- och expansions-
mojligheter, forvantansbild och affarsstrategier. Utover krav pa
offentlig sarredovisning, bidrar ocksa andamalsenliga styrdoku-
ment till 6kad transparens och battre forutsattningar for effektiv
konkurrens.

En konkurrenspolicy ar tankt att fungera som ett styrdokument for
att sakerstalla att den ndringsverksamhet som bedrivs inte snedvri-
der konkurrensen. Konkurrensverket konstaterar att manga offent-
liga aktorer saknar konkurrenspolicy i dagslaget. Det finns saledes

utrymme fOr stora forbattringar inom det omradet. Framfor allt bor
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det overvdgas om det ska inforas ett krav i kommunallagen pa att
kommunerna ska utarbeta och implementera styrdokument som
ska sorja for transparens och konkurrensneutralitet.

Enligt gallande regelverk kan statliga verksambheter, till skillnad
fran kommun och landsting, inte beldggas med verksamhetsforbud
utan endast forfaranden kan forbjudas. Vad galler statliga verk-
samheter bor darfor instruktion och regleringsbrev tydligt ange pa
vilka grunder naringsverksamheten motiveras och pa vilka premis-
ser den ska bedrivas, medan konkurrenspolicyn bor ange hur kon-
kurrensneutralitet ska uppnas.

Avslutningsvis vill Konkurrensverket betona att en huvudregel i
kommunallagen ar att kommun och landsting inte ska bedriva
ndringsverksamhet pa konkurrensutsatta marknader. Narings-
verksamhet inom omraden dar en myndighet bedriver tillsyn och
annan myndighetsutovning bor i regel aldrig tillatas. Konkurrens-
verket har tidigare pekat pa just sammanblandningen av roller som
potentiellt problematisk ur konkurrenssynpunkt (Konkurrensverket
2004:4). Om en myndighet erbjuder en tjanst som de dven kontrol-
lerar, kan eventuella kunder antas vdaga in mojligheten att den
dubbla rollen garanterar en snabb och positiv behandling i den
anknytande myndighetsutovningen. Forhallandet kan aven leda till
konkurrensfordelar genom att det for en kund kan vara bekvamt att
anlita samma instans for en konsultinsats som senare kommer att
utfora kontroll i efterhand.



230

Naringsverksamheter ska ses 6ver regelbundet

Verksamheter och forutsattningar forandras ver tid. Det ar darfor
viktigt att regelbundet se 6ver verksamheten sa att den ar forenlig
med saval den egna konkurrenspolicyn som géllande lag. I likhet
med ovanstdende forslag, bor det Overvagas att infora ett krav i
kommunallagen pa att offentliga aktorer regelbundet ska se 6ver
sin ndaringsverksamhet med avseende pa tillamplig konkurrens-
lagstiftning. Genomgangen bor avse bade konkurrensbegransande
saljverksamhet och konkurrensbegransande forfaranden i séljverk-
samhet. En genomgang bor ocksa goras innan beslut fattas om att
starta upp nya eller expandera befintliga verksamheter.
Konkurrensverket har tagit fram en lathund som kan anviandas som
stod vid en sddan genomgang.*

Konkurrensverket bor ges beslutanderétt vid
Overtradelser av KOS-reglerna

Konkurrensverkets genomgang av lagtillampning av KOS-reglerna
visar tydligt att handlaggningen av drenden som tas vidare till
domstol tar lang tid. Genom att ge Konkurrensverket beslutan-
deratt vid overtradelse av KOS-reglerna skulle lagtillampningen
effektiviseras avsevart vilket skulle framja konkurrensen pa mark-
nader dar bade offentliga och privata aktorer ar verksamma. Detta
forslag faller emellertid under omradet effektiv konkurrenstillsyn
och utvecklas darfor mer utforligt i forslagsdelen i kapitel 7.

4 Lathund for stod vid genomgang av offentliga séljverksamheter finns tillgéanglig via
http://www .kkv.se/t/SectionStartPage 5227.aspx (2013-09-23).
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6  Konkurrens inom valfrihetssystemen

6.1 Forslag

¢  Skillnaderna mellan obligatoriska och frivilliga valfrihets-
system bor aterspeglas i kraven pa konkurrensneutralitet.

*  Skilj pa rollen som bestillare och utforare.
¢ Tydliggor uppdragen for egenregi och externa leverantorer.

¢  Infor bestimmelse om 6ppen redovisning av egenregins
efterkalkyl.

¢  Sérredovisa utférarorganisationen.

6.2 Introduktion

Lagen (2008:962) om valfrihetssystem (LOV) tradde i kraft den 1
januari 2009. LOV reglerar vad som ska gélla nar upphandlande
myndigheter konkurrensutsatter delar av sin verksamhet. Syftet
med inférande av valfrihetssystem &r att 6ka valfriheten f6r med-
borgarna genom att lata brukaren sjilv vélja utforare bland leve-
rantorer i ett valfrihetssystem inom omradena hélsovard och social-
tjanster. Valfrihet och konkurrens forvantas leda till tjanster av
hogre kvalitet, battre tillganglighet och 6kad effektivitet (se prop.
2008/09:29, s. 18 och s. 54).
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Konkurrensverket ar tillsynsmyndighet f6r LOV. Utifran tillsyns-
uppdraget granskar Konkurrensverket hur enskilda upphandlande
myndigheter tillimpar lagen. Inom ramen for Konkurrensverkets
bredare uppdrag ingar att uppmarksamma hinder mot en effektiv
konkurrens i offentlig och privat verksamhet. Enligt Konkurrens-
verkets tolkning galler detta aven for LOV-omradet, vilket da
inbegriper att f6lja upp om valfrihetssystem framjar konkurrens
mellan utférarna. I det har kapitlet redogors for Konkurrensverkets
overgripande erfarenheter av olika valfrihetssystems funktionssatt
och de forslag pa konkurrensframjande atgarder som listats ovan
diskuteras mer utforligt. Kapitlet inleds med en kort introduktion
till principerna for konkurrensutsattning genom valfrihetssystem.

6.3 Konkurrensutsattning genom valfrihetssystem

En upphandlande myndighet kan valja att konkurrensutsétta viss
omsorgs- och stodverksamhet for dldre, hélso- och sjukvards-
verksamhet.® Till exempel kan en kommun konkurrensutsatta ett
sarkskilt boende genom att gora en offentlig upphandling. I stallet
for att upphandla tjansten enligt lagen (2007:1091) om offentlig
upphandling (LOU), kan en konkurrensutsattning ske genom att ett
valfrihetssystem enligt LOV inrdttas. Nar en upphandlande myn-
dighet tillampar LOV ska den enligt 1 kap. 2 § LOV behandla leve-
rantorer pa ett likvardigt och icke-diskriminerande satt samt iaktta
principerna om dppenhet, dmsesidigt erkannande och proportiona-
litet.

4 Av 1 kap. 1§ LOV framgar vilka tjanster som kommuner och landsting kan inféra
valfrihetssystem inom.
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Hur fungerar ett valfrinetssystem?

Nar ett valfrihetssystem infors ar det framst tre aktdrer som sam-
spelar och interagerar med varandra: den upphandlande myndig-
heten och dess egenregi, de externa leverantorerna och brukarna.
Den upphandlande myndighet som beslutat att infora ett valfri-
hetssystem ska annonsera detta pa Valfrihetswebben.* Utover
annonsen ska dven forfragningsunderlaget finnas tillgangligt pa
Valfrihetswebben. En privat leverantr som vill ansluta sig till
valfrihetssystemet ansoker om detta hos den upphandlande
myndigheten. Om den externa leverantoren uppfyller kraven i
forfragningsunderlaget och tillhérande handlingar ska den upp-
handlande myndigheten godkdnna den externa leverantoren.
Darefter tecknas avtal mellan parterna. Efter att avtalet tecknats blir
den externa leverantoren valbar for brukaren.

Brukaren kan vilja utférare mellan upphandlade myndighets egen-
regi och de externa leverantorerna om sddana forekommer. Enligt
LOV har dven brukaren raitt att byta utférare om denne inte ar ngjd.
Om brukaren inte gor ett aktivt val sa ska det enligt 9 kap. 2 § LOV
finnas ett ickevalsalternativ. I kommunerna ar egenregin det van-
ligaste ickevalsalternativet (Konkurrensverket 2013:1). Nar vard-
valssystemet infordes valde de flesta landsting att lista samtliga
invanare pa de vardcentraler som fanns etablerade. Listningen
skedde enligt ett ickevalsalternativ, exempelvis tidigare listor,
omradesansvar, besoksstatistik och narhetsprincip. Nu listas enbart
nyinflyttade, nyfodda och de som flyttat inom landstinget enligt
ickevalsalternativet. Det har forekommit att landsting haft egen-
regin som ickevalsalternativ och d@ndrat detta till narhetsprincipen
(Konkurrensverket 2012:2).

4 www.valfrihetswebben.se.
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Valfrihetssystemens utbredning

Det finns numera valfrihetssystem enligt LOV i landstingens,
kommunernas, Arbetsformedlingens tjanster samt for eID-tjanster.
Valfrihetssystemen kan delas in i obligatoriska och frivilliga valfri-
hetssystem. Med obligatoriska valfrihetssystem avses sddana valfri-
hetssystem som en upphandlande myndighet har en skyldighet att
inrdtta. I nuldget finns det obligatoriska valfrihetssystem inom tva
omraden: Arbetsformedlingens etableringslotsar och primarvarden
inom landstinget (vardvalet). Nar dessa valfrihetssystem inréttas
ska LOV tillampas.

Det éar frivilligt for en upphandlande myndighet att infora valfri-
hetssystem inom 6vriga omraden. Vilka tjanster som kan komma
ifraga for ett valfrihetssystem framgar av 1 kap. 1 § LOV eller av
speciallagstiftning. Finns det inte lagstod for att infora ett valfri-
hetssystem avseende viss tjanst kan en sddan konkurrensutsattning
vara en otillaten direktupphandling.*

For kommuner dr det som ovan namnts frivilligt att konkurrens-
utsatta egenregiverksamheten genom att infora valfrihetssystem
enligt LOV. I oktober 2013 hade 181 av landets 290 kommuner
infort eller beslutat att infora ett eller flera valfrihetssystem. Det
vanligaste omradet att inratta ett valfrihetsystem inom ar hem-
tjansten.4®

4 Jmf. Kammarrétten i Stockholms dom den 12 juni 2013 i mal 7629-12. I det aktuella malet
hade Uppsala kommun upprittat ett valfrihetsystem avseende fardtjanst och ansag att det
aktuella systemet var att anse som en tjanstekoncession. Kammarratten i Stockholm fann att
det inte var fraga om tjanstekoncession utan att det var fraga om ett tjanstekontrakt som
skulle upphandlas enligt LOU.

46 http://www.skl.se/vi_arbetar_med/valfrihet/valfrihetuppdrag/kommuner_och_
valfrihetssystem_oktober_2013, (besokt 2013-12-10).
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Landstingen hade i oktober 2013 tillsammans annonserat 89 val-
frihetssystem pa Valfrihetswebben, varav de obligatoriska vard-
valssystemen inom priméarvarden uppgick till 22 stycken. Det finns
en variation av vilka tjanster som omfattas av 6vriga valfrihets-
system inom landstinget, det forekommer valfrihetssystem
avseende bland annat tandreglering, fotvard och psykoterapi.

Arbetsformedlingen har haft fyra valfrihetssystem. Valfrihets-
systemet “Jobbcoachning” har avslutats och valfrihetssystemet
”Coach Over troskeln” kommer att avslutas den 31 december 2013.
Det obligatoriskt valfrihetssystem for etableringslotsar samt det
valfria for sysselséttningsplatser kommer kvarsta. Narmare 462
miljoner kronor utbetalades fran Arbetsformedlingen i ersattning
till externa leverantorer inom valfrihetssystemen under 2012.
Arbetsformedlingen hade under ar 2012 avtal med 767 leverantorer
inom valfrihetssystemen, varav 725 leverantorer var nytillkomna
under 2012. Den hoga tillstromningen av nya leverantorer under
2012 beror framst pa att tjansten jobbcoachning upphandlades pa
nytt (Konkurrensverket 2013:7).

Sedan den 1 juli 2013 &r det mgjligt att infora valfrihetssystem for
elD-tjanster enligt lagen (2013:311) om valfrihetssystem i fraga om
tjanster for elektronisk identifiering. Med elD-tjanster majliggors
for enskilda att legitimera sig elektroniskt med e-legitimation i en
myndighets e-tjanster, och for myndigheten att kontrollera giltig-
heten i e-legitimationen. Valfrihetssystemet for eID-tjanster annon-
serades den 1 december 2013.
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6.4 Konkurrensverkets roll som tillsynsmyndighet

Konkurrensverket ar tillsynsmyndighet 6ver LOV. Tillsynsarbetet
bestar av att handlagga klagomal, men dven att proaktivt utreda
forhallanden om brister hos upphandlande myndigheter i enlighet
med LOV. Konkurrensverket arbetar &ven med forebyggande
tillsyn, till exempel genom att utarbeta rad och riktlinjer f6r hur
valfrihetssystem kan och bor utformas. Konkurrensverket ska visa
narvaro och 6ka medvetenheten och kunskapen om valfrihets-
system i kommuner, landsting och staten, men dven hos andra
intressenter. I tillsynsuppdraget ingar dven att folja upp om
valfrihetssystem leder till konkurrens mellan utférarna och till
valfrihet for brukarna. Konkurrensverket har undersokt flera
valfrihetsystem och gett ut ett flertal rapporter gallande vardvalet i
landstingen (2010:3), hemtjansten i kommunerna (2013:1 och 2013:8)
och Arbetsférmedlingens valfrihetssystem (2013:7).

6.5 Problem inom valfrihetssystemen

Konkurrensverket har under den tid LOV varit i drift kunnat
konstatera positiva effekter som exempelvis en 6kad mangfald av
utforare dar valfrihetssystem varit i drift, vilket medfor en 6kad
valfrihet for brukarna. Enligt Konkurrensverkets uppfattning har
reformen dven, generellt sett, medfort positiva effekter pa nyetab-
lering av sma- och medelstora foretag samt kvinnligt foretagande
dar valfrihetssystem inforts. Samtidigt har Konkurrensverket
uppmarksammat en del problem, bland annat avseende konkur-
rensneutralitet i valfrihetssystemen. Nedan redogors det for nagra
av de problem Konkurrensverket stott pa.
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Skillnader mellan obligatoriska och frivilliga
valfrihetssystem och egenregins stallning enligt LOV

Som namnts ovan kan valfrihetssystemen delas in i obligatoriska
och frivilliga valfrihetssystem. Utover skillnaden i upphandlande
myndighets valmajlighet om och hur en konkurrensutsattning ska
ske, finns d@ven en skillnad i begreppen mellan de obligatoriska och
frivilliga valfrihetssystemen. Enligt Konkurrensverket har lagstift-
aren gett uttryck for ett tydligare krav pa likabehandling mellan
utforarna i de obligatoriska valfrihetssystemen, vilket kommer till
uttryck i 5 § hélso- och sjukvardslagen (1982:763), HSL.

I5 § HSL regleras att landstingen ska infora vardvalssystem. I
bestimmelsen anges att samtliga utforare ska behandlas lika, om det
inte finns skal for annat, nér ett vardvalssystem inrattas. Av for-
arbetena framgar att sdval egenregin som externa leverantorer
omfattas av begreppet utforare (prop. 2008/09:74, s. 51). Bestam-
melsen dr utformad med den sa kallade likstallighetsprincipen i 2
kap. 2 § kommunallagen (1991:900) som forebild. I 1 kap. 2 § LOV
som omfattar de flesta valfrihetssystem?” anges i stéllet att den
upphandlande myndigheten ska behandla leverantirerna pa ett icke-
diskriminerande och likvardigt satt.s

Begreppet leverantor i 1 kap. 2 § LOV éar enligt Konkurrensverket
snavare an begreppet utforare i 5 § HSL. Med begreppet leverantor
avses de externa leverantorerna. LOV ar en upphandlingslagstift-
ning som reglerar offentliga inkop. I de fall tjansteproduktionen
sker i egenregin inom upphandlande myndighet aktualiseras som

47 De grundlaggande principerna for valfrihetssystem for eID-tjanster regleras i 3 § lagen
(2013:311) om valfrihetssystem i fraga om tjanster for elektronisk identifiering.

4 Den upphandlande myndigheten ska dessutom iaktta principerna om &ppenhet,
Omsesidigt erkdnnande och proportionalitet nir den tillimpar valfrihetssystem.
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huvudregel inte reglerna om offentlig upphandling. Bland annat
kan upphandlande myndighet inte teckna kontrakt i upphand-
lingsrattslig mening med egenregin, vilket dr av central betydelse.
Egenregin omfattas saledes inte av de grundldggande principerna i
1 kap.2 §LOV.

Behandlar inte en upphandlande myndighet de externa leveran-
torerna konkurrensneutralt kan det generellt sett anses strida mot
likabehandlingsprincipen. Motsvarande géller dock inte avseende
hur upphandlande myndighet hanterar egenregin i forhallande till
de externa leverantorerna. I forarbetena anger forvisso lagstiftaren
att de grundldggande principerna ska iakttas i alla faser av for-
farandet och att detta innebar att egenregin och de externa leve-
rantorerna ska behandlas lika (se bl.a. prop. 2008/09:29, s. 62). Som
ovan konstaterats dr inte de grundldggande principernail kap.2 §
LOV tillampbara i detta avseende. Inte heller pa nagot annat stalle i
LOV har det kommit till uttryck att en upphandlande myndighet
ska behandla samtliga utforare, egenregi och externa leverantorer,
konkurrensneutralt. Det finns sdledes ingen sadan skyldighet i de
valfrihetssystem som regleras enbart enligt LOV, bland vilka de fri-
villiga valfrihetssystemen éterfinns.

Vad det géller det obligatoriska vardvalsystemet har deti5 § 3 st.
HSL reglerats att samtliga utférare ska behandlas lika. Eftersom
Konkurrensverket inte ar tillsynsmyndighet 6ver bestimmelsen i
HSL kan den inte ligga till grund for ett tillsynsbeslut enligt LOV.
Problematiken har yttrat sig i ett arende hos Konkurrensverket som
gallde IT-kostnader i Jamtlands lans lanstings vardvalssystem
(Konkurrensverkets dnr 348/2013). I en anmalan till Konkurrens-
verket klagade tre externa leverantorer pa bristande konkur-
rensneutralitet, likabehandling, mellan de externa leverantorerna
och landstingets egenregi. Eftersom egenregin inte omfattas av de
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grundldaggande principerna, kunde inte landstingets hantering av
egenregin i forhallande till de externa leverantorerna provas i
forhallandet till LOV. Konkurrensverket hade inte heller mgjlighet
att prova forfarandet i forhallande till 5 § HSL.

Att Konkurrensverket inte &r tillsynsmyndighet 6ver 5 § 3 st. HSL
forandrar dock inte kravet bestdimmelsen staller pa landstingen.
Landstingen ska utforma valfrihetssystemen sa att samtliga utforare
behandlas lika, om det inte finns skal for annat. Av motiven till den
aktuella bestimmelsen framgar att en viktig grundprincip vid
ersittningssystemens utformning ar att externa och offentliga véard-
givare behandlas lika ur ersattningssynpunkt och att konkurrens-
neutralitet efterstravas. Det framgar dven att det dr angeldget att
offentliga och externa utforare behandlas lika nar det galler de krav
som landstinget stéller upp for att utforare ska kunna ingd i valfri-
hetssystemet. Kraven som stélls bor i sa stor utstrackning som
mojligt garantera konkurrensneutralitet mellan olika aktorer (prop.
2008/09:74, s. 41). Aven i forarbetena till LOV framhalls vikten av
likabehandling och konkurrensneutralitet pa ett flertal stdllen, dock
inte lika tydligt som i forarbetena till 5 § HSL.** Mot bakgrund av
att bestimmelsen i 5 § HSL inte ar tillampbar i Konkurrensverkets
tillsynsbeslut enligt LOV kan det ifrdgasdttas om bestimmelsen fatt
den effekt lagstiftaren avsag.

Ett frivilligt valfrihetssystem blir, likt vid en offentlig upphandling,
en frivillig konkurrensutsattning av egenregiverksamheten. Upp-
handlande myndighet kan avsta fran att konkurrensutsatta verk-
samheten och bedriva den i egen regi. Jamfort med LOU finns det
vid tillimpningen av LOV skal att inte stélla andra krav pa hur
upphandlande myndighet hanterar egenregin.

4 Jmf. prop. 2008/09:29 s. 62, s. 81 och s. 90 med prop. 2008/09:74 s. 32 och s. 41.
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Vad det géller de obligatoriska valfrihetssystemen valjer inte
upphandlande myndighet om en konkurrensutsattning ska ske
utan upphandlande myndighet &dr tvingad att inféra en marknads-
plats i form av ett valfrihetssystem. Det finns enligt Konkurrens-
verkets mening darmed skal for att kunna stélla hogre krav for hur
ett obligatoriskt valfrihetssystem ska fungera med avseende pa
konkurrensneutrala villkor.

Bristande konkurrensneutralitet i valfrihetssystemen

Ett valfrihetssystem dr ett satt att upphandla vissa hdlso- och
socialtjanster. Till skillnad mot vad som &r huvudregeln vid
traditionell upphandling upprattas som ovan namnts en marknads-
plats nér valfrihetssystemet inrattas. Har upphandlande myndighet
kvar egenregin, vilket dr vanligt forekommande, bestar utférarna
pa marknaden av dels externa leverantorer, dels egenregin. For att
effektiv konkurrens ska uppsta dr det da av vikt att marknadens
aktorer ges likvardiga och konkurrensneutrala forutsattningar.

I en rad klagomal till Konkurrensverket har anmalare fort fram
synpunkter pa bristande likabehandling mellan upphandlande
myndighets egenregi och de externa leverantorerna. Klagomal har
t.ex. gallt att egenregi och externa leverantorer inte har tillgang till
IT-strukturer pa lika villkor, samt att ersattningsnivaerna ar olika
mellan egenregin och externa leverantorer. Enligt Konkurrens-
verket dr det angelédget att egenregin och externa leverantorer ges
likvardiga villkor. Detta betonas dven i forarbetena (prop. 2008/09,
s. 81 och prop. 2008/09:74, s. 41).
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Nar det galler konkurrensneutralitet i valfrihetssystemen ar ersatt-
ningen till externa leverantorer och hur denna bestdms av central
betydelse. Av forarbetena framgar att upphandlande myndighet
vid berdkningen av ersdttningsnivderna ska utga fran egenregins
faktiska kostnader. Vidare bor en utgangspunkt vara att de externa
leverantdrerna erhaller samma ersattning som egenregin, eftersom
konkurrensneutralitet mellan de tva da uppstar (prop. 2008/09:29, s.
81). En Overprisséttning av ersattningen, dvs. att upphandlande
myndighet betalar for mycket for tjdnsten, riskerar att strida mot
EU:s statsstodsregler och en underprissattning kan riskera valfri-
hetssystemets funktion.

Det forekommer att egenregin och externa leverantorer ges lik-
vardig ersattning men att egenregin gar med underskott som pa
nagot sitt tacks av den upphandlande myndigheten. Enligt Kon-
kurrensverkets mening ska underskott normalt betraktas som en
konkurrensfordel. Upphandlande myndighet bor analysera ett
underskott for att forsta dess orsaker. Faktorer som har inverkan
kan vara att:

* egenregiverksamheten inte dr tillrackligt effektiv,
*  ersdttningsnivan till egenregin ar for lag,

* egenregin inte har specificerat kostnader for sarskilda
kostnadsdrivande forutsattningar i efterkalkylen, eller

*  egenregin inte har specificerat kostnader for ett utvidgat
uppdrag inom valfrihetssystemet i efterkalkylen.

Om upphandlande myndighet kan visa att egenregiverksamheten
har sérskilda kostnadsdrivande forutsattningar, alternativt ett
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utvidgat uppdrag, kan detta stallas mot den presumtiva konkur-
rensfordelen. Det adr enligt Konkurrensverkets mening upp till
upphandlande myndighet att synliggora sadana faktorer.

Konkurrensverket har uppmarksammat att det kan vara svart att
upptdcka subventioner av egenregin. Exempelvis kan kommunens
egen verksamhet inom valfrihetssystemet bedrivas integrerad med
annan anslagsfinansierad verksamhet. Darmed belastas den inte
fullt ut med de faktiska kostnader som den konkurrensutsatta
verksamheten ger upphov till. Detta kan medfora svarigheter att
bedoma om det rader konkurrensneutralitet mellan egenregin och
externa leverantorer.

Det ska papekas att enbart den omstandigheten att egenregin gar
med underskott inte behover innebara att ersattningen till externa
leverantorer ar for 1ag i sig. Det kan dock inte anses konkurrens-
neutralt.

Det kan forvisso finnas forklaringar till skillnader mellan foérutsatt-
ningarna for egenregin och externa leverantorer. Dessa maste beak-
tas. Egenregins uppdrag kan t.ex. vara mer omfattande an vad det
ar for externa leverantorer. Vidare har upphandlande myndighet
alltid det yttersta ansvaret for att brukarna tillgodoses den vard och
omsorg som foljer av halso-, sjukvards- och sociallagsstiftningen.
Det kan ocksa tankas att egenregin systematiskt far ansvar for mer
vardtunga och kostnadskravande brukare, eftersom upphandlande
myndighet har det yttersta ansvaret for brukarna. Detta kan med-
fora att egenregin blir mer kostnadskravande. For att avgora om
egenregin och externa leverantorer ges likvardiga forutsattningar ar
det darmed avgorande att definiera uppdraget for egenregin
respektive de externa leverantorerna.
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For att marknader ska kunna fungera val ar det viktigt att mark-
nadernas aktorer konkurrerar med varandra under konkurrens-
neutrala forhallanden, eftersom konkurrensen annars riskerar att
snedvridas (jfr kapitel 5). I varsta fall kan det leda till att effektiva
foretag slas ut fran marknaden och att samhallets resurser inte
anvands pa basta satt.

Oppenhet, kontroll och insyn i valfrinetssystemen

Fortroendefragan har i studier visat sig vara ett centralt problem-
omrade nér det kommer till valfrihetssystemen. I Konkurrens-
verkets studier av valfrihetssystem hos saval staten som hos
kommuner och landsting framgar att fortroendet f6r systemen
varierar bland bade externa leverantdrer och brukare. Enligt
Konkurrensverket har bristande 6ppenhet och insyn i valfrihets-
systemen stor betydelse avseende fortroendefragan. Bristen pa
Oppenhet och insyn omfattar flera delar i valfrihetssystemen.

Nar en upphandlande myndighet infor ett valfrihetssystem leder
det vanligtvis till att myndigheten far rollen bade som bestallare
och utforare av tjansterna i konkurrens med externa leverantorer
(Konkurrensverket 2013:1). De bada rollerna kan vara motstridiga
och kan skapa konkurrensproblem. De externa leverantorerna
konkurrerar med bade varandra och den upphandlande myndig-
hetens egenregi.

Att bedriva verksamhet i konkurrens med den upphandlande
myndigheten kan upplevas problematiskt av externa leverantorer.
Misstankar om att den upphandlande myndigheten gynnar den
egna verksamheten kan uppsta hos de externa leverantorerna.
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Vidare har de externa leverantdrerna normalt en svagare stallning
jamfort med egenregiverksamheten och viljan att klaga kan mot-
verkas utifran radslan for mojlig konflikt med uppdragsgivaren.

I Konkurrensverkets uppfoljning (Konkurrensverket 2010:3) av
vardval i primarvarden har det framkommit att upphandlande
myndigheters dubbla roll som bestéllare och utférare kan upplevas
problematisk dven inom egenregierna.

Det finns en variation av organisationsmodeller bland kommuner
och landsting som infort valfrihet enligt LOV. I en tidigare rapport
fran Konkurrensverket (Konkurrensverket 2013:1) framkommer att
fortroendet for konkurrensneutraliteten i kommunens organisation
av sin bestallar- och utforarroll varierar hos de externa leveranto-
rerna beroende pa vald organisationsmodell. I rapporten konstate-
ras ocksa att olika organisationsmodeller kan ge olika forutsatt-
ningar for konkurrensneutraliteten.

Konkurrensverket har tidigare (Konkurrensverket 2010:3) argu-
menterat for att inforandet av valfrihetssystem bor atfoljas av
organisatoriska atgarder som minskar risken for att den upp-
handlande myndighetens roll som bestallare och utférare samman-
blandas. Graden av sammanblandning av roller och verksamheter
har d@ven betydelse for mojligheterna till insyn i verksamheterna.

I en bestéllar-/ utforarorganisation atskiljs bestallning fran utfo-
rande. Genom att skilja pa bestéllar- och utforarrollen kan kom-
munen Oka trovardigheten for konkurrensneutralitet mellan egen-
regin och de externa leverantorerna (Konkurrensverket 2013:1). En
bestallar-/utférarorganisation behover emellertid inte vara den
enda modellen som mdojliggor ett konkurrensneutralt forhallnings-
satt eller en battre insyn i verksamheterna. Konkurrensverket
lamnar darfor 6ppet for utveckling av nya styrmodeller forutsatt att
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de motstridiga roller som uppstar i kommunerna och landstingen
tydligt skiljs at.

Egenregins ekonomiska resultat inom valfrihetssystemet kan utgora
en viktig utgangspunkt for att bedoma om egenregin och de externa
leverantorerna ges likvardiga konkurrensvillkor. En uppfoljning av
egenregins ekonomiska resultat ar viktig for att bidra till 5ppenhet
samt for att underlatta insyn i valfrihetssystemen.

En uppfoljning av egenregins ekonomiska resultat kan ske pa olika
satt, exempelvis genom l6pande sdrredovisning eller sarskilda efter-
kalkyler. Efterkalkyler av egenregins kostnader och intdakter samt
en sarredovisning av egenregin kan vidare bidra till att 6ka jamfor-
barheten i valfrihetssystemen. Sarredovisning kan gora det majligt
for externa intressenter att bedoma om det forekommer konkur-
renssnedvridande subventioner till egenregin. For att kunna
bedoma om det forekommer konkurrenssnedvridande subven-
tioner maste samtliga kostnader som den konkurrensutsatta
egenregiverksamheten har haft redovisas (Konkurrensverket
2013:8).

Enligt Konkurrensverkets erfarenhet forekommer det att kom-
muner redovisar egenregins kostnader och intakter for den
konkurrensutsatta hemtjanstverksamheten pa varierande satt
(Konkurrensverket 2013:8). Konkurrensverket vill i detta avseende
betona vikten av transparens och mdjligheten att skilja intakter och
kostnader for enheter som ingar i valfrihetssystemet for att kunna
gora korrekta bedomningar av bland annat effektiviteten i
verksamheten och om konkurrenssnedvridningar foreligger.

Aven om det inte foSrekommer nagra konkurrenssnedvridande
skillnader i villkoren for egenregin och externa leverantorer kan det



247

av Oppenhetsskal finnas anledning f6r upphandlade myndighet att
efterstrava tydliga organisationsformer och 6ppen och tydlig
redovisning av egenregins resultat.

Enligt Konkurrensverket finns det flera skal for transparens i
upphandlande myndighets ekonomiska uppfdljning och redo-
visning av egenregiverksamheter. Det ror sig om offentlig verk-
samhet som genom inforandet av valfrihetssystem konkurrens-
utsdtts. Detta innebar att det ar av sdrskild vikt att det finns goda
forutsattningar for konkurrensneutralitet mellan offentliga och
externa utforare inom valfrihetssystemen. Det bor darfor vara
mojligt att utifrdn den ekonomiska redovisningen bedéma om
huvudmaénnen pa olika satt subventionerar den konkurrensutsatta
egenregin.

Leverantorers rattsliga stallning i valfrinetssystemen

110 kap. LOV anges de rattsmedel, rattelse och skadestand, som ar
tillgangliga for en leverantdr som dr missnodjd med hur en upp-
handlande myndighet hanterar ett valfrihetsystem. Nedan redogors
for nagra iakttagelser Konkurrensverket gjort angaende mojligheten
att astadkomma rattelse.

110 kap. 1 § LOV anges att en leverantdr, som gor gallande att en
upphandlande myndighet brutit mot en bestimmelse i LOV, far
ansoka om rattelse hos allmén férvaltningsdomstol samt att endast
den sokande som inte godkants far ansoka om rattelse av den
upphandlande myndighetens beslut enligt 8 kap. 1 § (beslut om
godkdnnande). I forarbetena anges att det kan bli aktuellt med
rattelse bland annat:
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e om den upphandlande myndigheten, efter att en andring i
valfrihetssystemet gjorts eller att kraven som stalls i forfrag-
ningsunderlaget fordndrats, inte har underrattat intresserade
leverantorer genom fornyad annonsering, eller

¢ om den upphandlande myndigheten i férfragningsunderlaget
har stallt krav som strider mot 1 kap. 2 § eller annan
bestammelse i LOV (prop. 2008/09:29, s. 146).

110 kap. 1 § LOV gors det en distinktion mellan begreppen leveran-
tor och sokande. I forarbetena anges att om ”en leverantor gor
beddmningen att ett krav som den upphandlande myndigheten
stallt star i strid mot reglerna i lagen, kan denne, oavsett om leve-
rantdren dr sokande eller inte, begdra rattelse hos allmén forvalt-
ningsdomstol” (prop. 2008/09:29, s. 146). Séledes kan slutsatsen dras
att leverantor ar ett forhallandevis brett begrepp och att en leveran-
tor inte maste ha ansokt om att fa delta i valfrihetssystemet for att
kunna ansoka om rattelse hos allmén forvaltningsdomstol. En
sadan tolkning far anses ligga i linje med som galler vid 6verprov-
ning enligt LOU och har dven bekriftats i Lansratten i Skane lans
avgorande i mal 5538-09. Savitt Konkurrensverket kanner till ar det
aktuella avgorandet det enda exemplet pa nar allmén forvaltnings-
domstol bifallit en talan enligt LOV och beslutat om rattelse.

I praxis har dock forekommit uttalanden som tyder pa att det
endast ar leverantorer som inte godkdnns som kan anséka om
overprovning. Forvaltningsratten i Karlstad angav i mal 1-10 att
”[s]asom framgar av lagen om valfrihetssystem far endast
leverantorer som inte godkdnts ansdka om rattelse hos allmén
forvaltningsdomstol.” Det ska tillaggas att det i malet inte framgar
om det var fraga om en potentiell leveranttr eller en leverantér som
inte godkants.
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I forarbetena anges att en godkand leverantor som tecknat avtal
med den upphandlande myndigheten inte far ansdka om rattelse
eftersom leverantoren inte lidit eller kan komma lida skada. Detta
motiveras med att rattelsereglerna skulle blir svarhanterliga om
bestammelserna utvidgades sa att godkanda leverantorer skulle ges
mojlighet att ansdka om rattelse enligt bestammelserna i LOV
(prop. 2008/09:29, s. 105). Vad som anges i forarbetena har tillam-
pats i praxis. Forvaltningsratten i Jonkoping avvisade i mal 321-13
en ansOkan om réttelse med motiveringen att sokande (en leveran-
tor i det aktuella valfrihetssystemet) hade tecknat avtal med upp-
handlande myndighet. Av bade forarbetena och Forvaltningsratten
i Jonkopings avgorande framstar det som att kontraktstecknandet
ar av central betydelse vid bedomningen av taleratten.

Kammarratten i Stockholm uttalade dock i mél 786-10 bland annat
foljande gallande betydelsen av kontraktstecknande:

”Kammarratten konstaterar att i 16 kap. 1 § lagen (2007:1091) om
offentligt upphandling anges, har nagot enkelt uttryckt, att en
ansokan inte far prévas av allmén férvaltningsdomstol sedan
kontrakt tecknats. Motsvarande bestimmelse saknas i LOV. Vad
som sdgs i forarbetena i LOV om betydelsen har inte heller pa annan
satt kommit till uttryck i lagtexten. Den omstdndigheten att ett
kontrakt tecknats kan séledes inte utgora hinder f6r domstols-
provning eller hinder for foreningen att ansdka om rattelse, nar man
som i detta fall endast delvis har godkants som leverantdr och det
saledes kan finnas en risk fér ekonomisk skada.”

Oaktat att omstandigheterna i de tva malen var nagot olika framstar
det enligt Konkurrensverkets mening som att det rader viss oklar-
het avseende kontraktstecknandets betydelse for taleratten. Utover
att belysa kontraktstecknandet illustrerar ovan namnd rattspraxis
att externa leverantorer har svart att fa till stand en rattsprovning i
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allman forvaltningsdomstol. Enligt Konkurrensverket yttrar sig
externa leverantorers svaga stallning i fa 6verprovningsmal vilket
kan jamforas med den mangfald av 6verprovningar av upphandlin-
gar enligt framfor allt LOU. En foljd av fa 6verprovningsmal enligt
LOV ér en avsaknad av, eller atminstone ldngsam, rattsutveckling i
domstolarna pa LOV-omradet.

6.6 Atgardsforslag for okad konkurrens och béattre
valfrihetsystem

Mot bakgrund av vad som redogjorts for i detta kapitel har Konkur-

rensverket identifierat f6ljande forslag for att framja konkurrensen

och forbattra forutsattningarna for att valfrihetssystemen ska fun-

gera effektivt:

¢  Skillnaderna mellan obligatoriska och frivilliga valfrihets-
system bor aterspeglas i kraven pa konkurrensneutralitet.

»  Skilj pa rollen som bestallare och utforare.
¢ Tydliggor uppdragen for egenregin och externa leverantorer.

¢ Infor bestimmelse om Sppen redovisning av egenregins
efterkalkyl.

¢  Sarredovisa utforarorganisationen.

Nedan utvecklas argumenten for ovanstdende forslag i tur och
ordning.
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Aterspegla skillnader mellan obligatoriska och frivilliga
valfrihetssystem i kraven pa konkurrensneutralitet

Det finns enligt Konkurrensverkets mening skal att tillampa olika
krav for obligatoriska respektive frivilliga valfrihetssystem. Enligt
Konkurrensverkets mening finns det storre majligheter att infora
hardare regleringar som tar sikte pa valfrihetssystemets funktion i
de obligatoriska valfrihetssystemen. Bland annat bor det inforas
effektiva bestammelser om konkurrensneutrala villkor mellan
egenregin och externa leverantorer. Forvisso forekommer en sddan
bestimmelse i 5 § 3 st. HSL, men det kan ifrdgasdttas om bestam-
melsen ar effektiv ur ett konkurrensneutralitetsperspektiv.

Vad giller frivilliga valfrihetssystem kan upphandlande myndighet
avsta fran att konkurrensutsatta den aktuella verksamheten och
bedriva den i egen regi. Det finns ddarmed vid inrdttandet av ett
valfrihetssystem enligt LOV inte skal att stdlla andra krav pa hur
upphandlande myndighet hanterar egenregin dn vad som galler
vid upphandling enligt LOU.

Med en tydligare uppdelning mellan frivilliga och obligatoriska
valfrihetssystem kan lagstiftaren ta hansyn till faktorer som inte &r
rent upphandlingsréttsliga. Sddana faktorer kan till exempel ta sikte
pa att framja en effektivare konkurrens mellan egenregin och
externa leverantorer pa den skapade marknadsplatsen samt att 6ka
valfriheteten for brukarna. Det blir d& naturligt att sdidana regler
enbart ska galla obligatoriska valfrihetssystem.

Hur och om skillnader mellan obligatoriska och frivilliga valfri-
hetssystem ska regleras lamnar Konkurrensverket 6ppet for lag-
stiftaren att bedoma. Enligt Konkurrensverket finns det dock skal
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for att tydligare aterspegla skillnaderna mellan obligatoriska och
frivilliga valfrihetssystem.

Skilj pa rollen som bestallare och utforare

For att bidra till en 6kad konkurrensneutralitet och en béttre insyn i
verksamheterna understryker Konkurrensverket vikten av att kom-
munen organisatoriskt tydliggor sina olika roller. Ansvaret for de
bada verksamheterna bor tydliggoras, till exempel i en bestallar-
organsation och i en separat utférarorganisation.

Nar en upphandlande myndighet konkurrensutsatter valfards-
tjanster och samtidigt behaller verksamhet i egen regi far den en
dubbel roll som bestallare och utforare. Myndigheten ar dels
utforare pa marknaden for den konkurrensutsatta verksamheten,
dels bestéllare och huvudman for verksamheten. Konkurrensverket
anser att detta forhallande kan leda till intressekonflikter och
konkurrensproblem.

Tydliggor uppdragen

Konkurrensverket anser att de upphandlande myndigheterna bor
tydliggora egenregiernas och de externa utférarnas uppdrag.

En viktig forutsattning for konkurrens pa likvérdiga villkor ar att
uppdragen och kraven pa utférarna i storsta mojliga man ar lika for
egenregin som fOr externa leverantorer. Med otydliga uppdrag
uppstar problem med att jamfora egenregins och de externa
leverantdrernas uppdrag. Om uppdragen inte gar att jamfora gar
det inte att avgdra om det rader konkurrens pa likvardiga villkor.
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Uppfoéljning och dppen redovisning av egenregin

Konkurrensverket foreslar att det infors en bestimmelse om 6ppen
redovisning av upphandlande myndighets efterkalkyl for egenregi-
verksamheten.

For upphandlande myndighet &r det viktigt att folja upp och analy-
sera eventuella avvikelser gentemot budgeterade kostnader och
intdkter i valfrihetssystemet. Analyserna tjanar bade till att mata
effektiviteten i egenregins tillhandahallande av tjanster och till att
beddma om prissdttningen av tjansten dr rimlig. Resultatet av efter-
kalkylen ar viktigt for flera intressenter. For den upphandlande
myndigheten blir resultatet en indikator pa egenregins formaga att
tillhandahalla tjanster pa ett effektivt satt. For kommunens invénare
bidrar resultatet till en bild av kommunens férméga att hantera
skattemedel. For externa leverantorer ger resultatet av efterkalkylen
en majlighet att jaimfora sina kostnader med egenregins kostnader.
Efterkalkylen bor vara 6ppen.

Sarredovisning

Konkurrensverket forordar att upphandlande myndigheter sar-
redovisar den konkurrensutsatta utférarorganisationen. En redo-
visningsmassig separering av utforarorganisationen ger battre maj-
ligheter att analysera Ionsamheten och effektivisera verksamheten.
Vidare medfor en mer 6ppen och tydlig redovisning sannolikt ett
okat fortroende fran de externa leverantdrerna samt underlattar
allméanhetens insyn och forstaelse for vad skattepengarna gar till.
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7  Effektiv konkurrens kraver effektiv tillsyn

7.1 Forslag

*  Infor ett réttsligt reglerat samarbetskrav och 6kade mdojligheter
till sanktioner vid bristande samarbete.

. Ge Konkurrensverket ratt att besluta om konkurrensskade-
avgift.

¢ Ge Konkurrensverket ratt att forbjuda konkurrensbegransande
offentlig saljverksamhet.

*  Ge Konkurrensverket egen beslutanderitt i foretagskoncentra-
tioner.

7.2 Inledning

Andamalsenliga konkurrensregler dr en forutsittning for att undan-
roja hinder for en val fungerande konkurrens. For att kunna upp-
ratthalla en effektiv konkurrens pa marknaden maste tillsynen
kunna bedrivas snabbt, rattsdkert och effektivt. Det ar darfor viktigt
att Konkurrensverkets majligheter att utova tillsyn motsvarar det
behov av tillsyn som finns. Som framgar av flera internationella
jamfdrelser av utrednings- och beslutsbefogenheter inom Norden,
EU och OECD, som redovisas inledningsvis i detta kapitel, framgar
det tydligt att Sverige inom flera omraden har mindre effektiva
verktyg dn vad andra lander har. Mot bakgrund hédrav och det
harmoniseringsarbete som pagar inom dessa organ samt utifran
Konkurrensverkets erfarenheter av att tillimpa konkurrenslag-
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stiftningen, har myndigheten identifierat vissa omraden dar
utokade befogenheter och beslutanderatt skulle bidra till en mer
effektiv konkurrenstillsyn och déarigenom mer effektiv konkurrens.
De verktyg som Konkurrensverket identifierat som sarskilt ange-
lagna att infora ar ett uttryckligt och sanktionerat samarbetskrav for
foretag som ar foremal for utredning samt beslutanderatt for
Konkurrensverket i fraga om konkurrensskadeavgift, konkurrens-
begransande offentlig sdljverksamhet och foretagskoncentrationer.
Grunderna for de atgardsforslag som Konkurrensverket identifierat
for att starka myndighetens tillsynsarbete inom dessa omraden
utvecklas i nedanstaende kapitel.

7.3 Internationell jAmforelse av utrednings- och
beslutsbefogenheter

Konkurrensverket (2013) har i en gemensam rapport tillsammans
med Ovriga konkurrensmyndigheter i Norden gjort en kartlaggning
over de olika nordiska myndigheternas befogenheter och jamfort
dessa med Europeiska kommissionens befogenheter. Av jamforel-
serna i rapporten framgar att Konkurrensverket saknar utrednings-
och beslutsbefogenheter som andra konkurrensmyndigheter har.
Ocksa EU:s medlemsldander har inom European Competition
Network (ECN) tagit fram rekommendationer som uttrycker kon-
kurrensmyndigheternas gemensamma syn pa vilka minimibefogen-
heter de nationella konkurrensmyndigheterna bor ha tillgang till for
att kunna sakerstalla en effektiv tillsyn av EU:s konkurrensregler.
Likheter och skillnader i befogenheter mellan konkurrensmyndig-
heter har ocksa nyligen belysts inom OECD-samarbetet. OECD har,
utifran vissa konkurrensindikatorer, beddmt styrkan och omfatt-
ningen av medlemsldndernas nationella konkurrensregelverk.
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Nedan presenteras jamforande 6versikter av utrednings- och
beslutsbefogenheter utifrdn dessa jamforelser och rekommen-
dationer, av vilka framgar att Konkurrensverket saknar vissa
verktyg som andra konkurrensmyndigheter har.

Utredningsbefogenheter

Norden

Inom ramen for det nordiska samarbetet har Konkurrensverket
gjort en jamférande analys av de nordiska konkurrensmyndig-
heternas utredningsbefogenheter och dven jamfort dessa i for-
hallande till EU-kommissionen. Oversikten presenteras i Tabell 7.1.
Med avseende pa utredningsbefogenheter, framgar att Konkurrens-
verket saknar nagra viktiga utredningsmdajligheter som andra
lander har. En viktig bestimmelse som konkurrenslagen saknar ar
ett uttryckligt samarbetskrav for foretag som &r foremal for
utredning av Konkurrensverket, i kombination med en sanktions-
mojlighet om samarbetskravet inte f6ljs. I Sverige finns inte heller
samma befogenheter som inom EU att utfarda paféljder for foretag
som ldmnar felaktig eller vilseledande information.
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Tabell 7.1 Utredningsbefogenheter for EU-kommissionen och de
nordiska konkurrensmyndigheterna

Myndigheten har befogenhet att: EC DK FO FlI IS NO SE

Foreta platsundersdkningar av affars- v v v v v v Vv

lokaler

e husrannsakningsorder kravs x v v x v v Vv

o foreta platsundersokning av lokaler v v v v v v v
for ej misstankta foretag

e  krava medverkan for att genomféra v v v v v v v
en platsundersokning

e mojlighet att sparra av lokaler v v v v v vV x

e mojlighet att stélla fragor/fa v v v v v v Vv
forklaringar

e mojlighet att kopiera och beslagta v v v v v v Y
originaldokument

e mdjlighet att samla in/digitalisera v v v v v v v
kriminaltekniska bevis

e tvinga foretag att samarbeta under v o ox x v v Vv x
inspektionen

Foreta platsundersdkningar av andra v  ox x v x v Vv

lokaler an foretagets egna
e husrannsakningsorder kravs x - - v - v Vv
o ytterligare krav (t.ex. v - - v - v v

sarskilda skal, allvarlig 6vertradelse)

Begéra information v v v v v v Vv
e belagd med vite/boter v v v v v v v
e  pafolider for vagran och/eller v v v v v vV x

ofullsténdig eller vilseledande
information

Halla forhor v v v v v v v
o frivilliga forhor v v v v v v v
e obligatoriska forhor x x x x v v v
o forenade med vite/boter v - v v v v Y
o péfélider for vagran och/eller v - v v v v x

ofullstandig eller vilseledande
information
v Ja x  Nej — Inte tillamplig

Kalla: Konkurrensverket (2013).



259

ECN

Att Sverige saknar ett konkurrensrattsligt verktyg som ar vanligt
forekommande i andra ldnder — samarbetskravet — framgdar dannu
tydligare vid en jamforelse med de andra medlemsstaterna i EU.
European Competition Network (ECN) har, inom arbetsgruppen
for Cooperation Issues and Due Process, tagit fram en rapport om
medlemsldndernas utredningsbefogenheter (ECN, 2012a). I
rapporten identifieras omrdden dér det skulle behovas ytterligare
harmonisering for att underlétta tillaimpningen av forordning
1/2003, med sarskild inriktning pa artikel 22 som ror utredningar
som genomfors av medlemsstaternas konkurrensmyndigheter.

Av rapporten framgar att platsundersokningar normalt sett ar
bindande for foretag i nédstan alla jurisdiktioner och att det finns en
uttrycklig skyldighet for foretagen att samarbeta. Bristande efter-
levnad av skyldigheten att samarbeta i samband med platsunder-
sokningar ar sanktionerat i nastan alla jurisdiktioner. I ett stort antal
jurisdiktioner kan brott mot samarbetsskyldigheten ge boter med
upp till en procent av foretaget omséttning under foregaende ar,
vilket motsvarar artikel 23(1) i forordning 1/2003. I ndgra medlems-
lander anses bristande efterlevnad av samarbetskravet till och med
utgora ett lagbrott.

Av alla medlemslénder ar det endast Sverige och Danmark som
saknar botessanktionering vid bristande samarbete fran foretag. I
Sverige kan Konkurrensverket dock fa handrackning av Krono-
fogdemyndigheten for att fa tilltrade till foretagets lokaler.

Alla konkurrensmyndigheter har befogenhet att alagga foretag att
lamna information i utredningar om 6vertradelser av konkurrens-
reglerna. I vissa jurisdiktioner kan sddana alagganden endast riktas
mot juridiska personer men i majoriteten av jurisdiktioner kan
sadana aldgganden riktas mot bade juridiska och fysiska personer.
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Konkurrensmyndigheternas befogenhet att begara in information ar
oftast mycket omfattande och i alla jurisdiktioner, inklusive Sverige,
finns mojligheter att utfarda sanktioner till foretag som inte
efterkommer begdran om att ge in information.

Som ett utflode av rapporten har medlemsstaterna enats om ett
antal rekommendationer rérande utredningsbefogenheter och
verkstallighetsatgarder i samband med platsundersokningar och
informationsinhdmtning (ECN 2013). Rekommendationerna &r inte
bindande men ar tankta att vara en vagledning vid utformning av
lagstiftning rorande tillimpningen av artikel 101 och 102 i EUF-
fordraget.

Rekommendationerna uttrycker konkurrensmyndigheternas
gemensamma syn pa vad som utgor en miniminiva av utrednings-
och beslutsbefogenheter for att sikerstalla en effektiv tillampning
av konkurrensratten inom ECN. I rekommendationerna papekas att
det ar avgorande att konkurrensmyndigheter har nédvéandiga
befogenheter for att utreda misstankta overtradelser av konkurrens-
reglerna och nddvandiga sanktioner fOr att sdkerstalla efterlevan-
den av dessa. ECN rekommenderar dven att konkurrensmyndig-
heterna ska ha effektiva mojligheter att utova sina befogenheter vid
platsundersokningar och att myndigheten ska ha befogenhet att
genomdriva platsundersokningar trots att foretaget motsatter sig
det. Vidare rekommenderas att konkurrensmyndigheterna ska ha
tillgang till effektiva sanktioner om foretag som ar foremal for
undersokning inte lever upp till sina legala skyldigheter. Sarskilt i
samband med platsundersokningar ska konkurrensmyndigheter,
som ett minimum, ha befogenhet att alagga boter for foretag som
vagrar att underkasta sig platsundersokning, underlater att ge
tillgang till fullstandiga affarshandlingar, bryter forsegling och som
underlater att lamna riktiga och fullstandiga svar pa konkurrens-
myndighetens fragor.
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Sverige lever alltsa inte upp till ECN:s rekommendationer i och
med att det inte finns ndgon uttrycklig skyldighet for foretag att
samarbeta med konkurrensmyndigheten. De enda patrycknings-
medel for att forma foretag att samarbeta med Konkurrensverket
under platsundersokningar dr mojligheten att begara handrackning
fran Kronofogdemyndigheten, vilket dock i praktiken endast tar
sikte pa att bereda Konkurrensverket tilltrade till foretagets lokaler.

OECD

OECD har i en studie jamfort hur effektiv konkurrenspolitiken &r i
ett antal jurisdiktioner inom och utanfér OECD. Studien omfattade
49 olika jurisdiktioner, varav 34 ar medlemmar i OECD och 15 lan-
der inte &r medlemmar i OECD. Jurisdiktionerna har betygsatts
utifran ett antal olika parametrar, sa kallade konkurrensindikatorer.
Utifran dessa har konkurrenseffektiviteten skattats inom fyra omra-
den; utredningsbefogenheter, konkurrenspolitik, rattssakerhet samt
konkurrensframjande atgarder.

I studien konstateras, vad galler utredningsbefogenheter, att effek-
tiviteten av konkurrenslagstiftningen ar beroende av vilka méjlig-
heter som finns att avskracka fran, hindra och ingripa mot konkur-
rensbegransande beteenden. En av konkurrensindikatorerna som
ror utredningsbefogenheter ar huruvida konkurrensmyndigheten
kan pafora (eller hemstilla till domstol om att pafora) sanktioner for
foretag som hindrar eller férsvarar en utredning om ett misstankt
overtradelse av konkurrensreglerna. Nagon sadan majlighet finns
alltsa inte enligt svensk ratt. Avsaknaden av uttrycklig och sanktio-
nerad samarbetsskyldighet for foretag som &r foremal for utredning
hos Konkurrensverket paverkar sdledes omvarldens bedomning av
hur effektiv den svenska konkurrenstillsynen ér.
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Sammanfattning

I flera internationella jamforelser utmarker sig Sverige som den
enda jurisdiktion som saknar mdjlighet att ingripa mot foretag som
inte samarbetar under en utredning. I avsaknad av sanktioner mot
foretag som inte samarbetar med konkurrensmyndigheten har
Sverige mindre kraftfulla verktyg vid utredning dn de flesta andra
lander.

I ménga lander har reglerna for konkurrensmyndigheternas bevis-
inhdmtning samlats i en generell paragraf, varfor samarbetskravet
inte bara omfattar platsundersokningar utan ocksa nar konkurrens-
myndigheten inhdmtar skriftliga eller muntliga uppgifter. Sanktio-
nerna for de féretag som inte samarbetar ser olika ut i olika lander
och varierar mellan vite eller direkt sanktion i form av en avgift,
antingen berdknad som procent pa omsattningen under féregaende
rakenskapsar eller som en summa upp till ett maximalt belopp.

Beslutsbefogenheter

Vid ovanndmnda jamforelser mellan Sverige och andra jurisdik-
tioner pa konkurrensréattsomradet framkommer ocksa att Konkur-
rensverket inte har lika langtgdende beslutsbefogenheter som andra
konkurrensmyndigheter har, da Konkurrensverket saknar egen
beslutanderaitt bade vad galler konkurrensskadeavgift och férbud.

Norden

Av den nordiska rapporten (Konkurrensverket, 2013), vars jam-
forelse av beslutsbefogenheter aterges i Tabell 7.2, framgar att
Konkurrensverket saknar beslutsbefogenheter som konkurrens-
myndigheter i andra nordiska lander har. Aven vad giller besluts-
befogenheter finns det alltsa utrymme for utokade befogenheter for
Konkurrensverket. Utokade beslutsbefogenheter skulle medfora att
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den totala handlaggningstiden kan forkortas och att utredningar
snabbare kan leda fram till ett beslut, vilket kan antas bidra till att
oka effektiviteten i konkurrenstillsynen.

Tabell 7.2 Beslutsbefogenheter for EU-kommissionen och de
nordiska konkurrensmyndigheterna

Myndigheten har befogenhet att EC DK FO FI IS NO SE

besluta om:

Forbud v v v v v v v

* Alagga beteendemassiga atgarder v v v v v v Vv

* &lagga strukturella &tgarder voox x x v v x

* utfarda viten eller béter v v v v v v v

Botesforelagganden v x x x v v x

* boter forelagt i domstol - v v v - - v

Ataganden v v ox x

* forelagga viten eller boter v v v v - - v

* godkanna &taganden i handelse av x x xooox - - =
allvarliga brott

* aterkalla beslut med ataganden under v v viovoo- - v
vissa omstandigheter

Forlikningsforfaranden v x x x v x x

* andra typer av forlikningar - v v o x - v v

* tilldela rabatter till féretag voox x x v x x

v Ja x  Nej - Inte tillamplig

Kalla: De nordiska konkurrensmyndigheterna (2013).

ECN

ECN har ocksa, pa motsvarande sdtt som for utredningsbefogen-
heter, gjort en kartlaggning avseende konkurrensmyndigheternas
beslutsbefogenheter. Kartliggningen har redovisats i en rapport om
medlemmarnas beslutsbefogenheter (ECN 2012b). Rapporten syftar
till att identifiera omraden dér det behovs ytterligare harmonisering
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for att underlatta tillampningen av férordning 1/2003. I Tabell 7.3
presenteras en 6versikt av jamforelsen.

Tabell 7.3 ECN:s kartliggning av beslutsbefogenheter

Befogenhet att faststélla att en dvertradelse agt rum

- Ja AT, BE, BG, CY, CZ, DE, DK, EE, EL, ES, EU, FI, FR, HU, IE, IT,
LT, LU, LV, NL, MT, PL, PT, RO, SI, SK, UK

- Negj SE
Befogenhet att forbjuda framtida 6vertradelser
- Ja BE, CY, CZ, DE, DK, EE, EL, ES, FR, HU, IT, LT, SK
- Nej AT, BG, NL, SE
- Ej uttryckligt forutsett i lagen: FI, MT, Sl
Befogenhet att kombinera alaggande med boter

- Ja AT, BE, BG, CY, CZ, EL, ES, EU, FR, HU, IE, IT, LT, LU, LV, NL,
MT, PL, PT, RO, SK, UK

- Nej DE, DK, EE, Fl, SI, SE

Kaélla: ECN (2012b), bearbetning av Konkurrensverket.

Av ECN:s jamforelse framgar att endast ett fatal lander inom EU
har en strikt uppdelning mellan utredande och beslutande befogen-
heter déar konkurrensmyndigheten utreder och agerar aklagare
infér domstolen som har beslutanderatt. Forutom i Sverige sa &r det
endast i Osterrike och pa Irland som domstolen beslutar bade i sak
och faststiller konkurrensskadeavgift. Aven Estland har det
systemet, men endast for straffrattsliga boter. I Danmark och
Finland beslutar konkurrensmyndigheten i sak medan domstolen
beslutar om konkurrensskadeavgiftens storlek. Den vanligaste
modellen {6r hur de nationella konkurrensmyndigheterna fungerar
inom EU ar i stéllet att bade den utredande och beslutsfattande
funktionen finns pa samma myndighet.



265

Enligt artikel 7 i forordning 1/2003 kan kommissionen faststalla att
en Overtradelse av artikel 101 eller 102 har dgt rum. Motsvarande
befogenhet att faststilla att 6vertradelser av konkurrensreglerna har
dgt rum finns i de allra flesta medlemsstater. Den vanligaste pafolj-
den for redan begangna overtradelser &r att paféra boter men det ar
ocksa majligt att, i likhet med forordning 1/2003, endast faststalla
att en Overtradelse har agt rum.

Vid jamforelse mellan medlemsstater i EU i Tabell 7.3 framkommer
att det ar endast i Sverige som konkurrensmyndigheten inte har
befogenhet att faststélla att en 6vertradelse av konkurrensreglerna
har dgt rum. Pa motsvarande satt ar Sverige ett av de lander som
star ut i jamforelsen nar det galler befogenhet att samtidigt med
sanktionen for en tidigare overtradelse ocksa forbjuda framtida
overtradelser.

I de flesta medlemsstater har konkurrensmyndigheten befogenhet
att kombinera dldggande om att upphdra med en Gvertradelse av
konkurrensreglerna och boter for en begangen 6vertradelse i ett och
samma beslut, pd motsvarande sédtt som kommissionen. I Sverige,
liksom i Danmark och Finland, har konkurrensmyndigheten befo-
genhet att dldgga foretag att upphora med en pagaende overtra-
delse medan befogenheten att doma ut boter tillkommer domstol.

Det svenska systemet med en uppdelning av beslutsbefogenheter
mellan konkurrensmyndigheten och domstol ar alltsa ovanlig inom
EU och hindrar att de olika pafdljderna kombineras i ett och samma
beslut. Detta utgor ett hinder for Konkurrensverket att agera kraft-
fullt mot overtradelser av konkurrensreglerna vilket gor tillsynen
mindre effektiv dn i andra medlemsstater.
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Foljder av bristande utrednings- och beslutsbefogenheter
| Sverige

Avsaknad av samarbetsskyldighet

Sverige saknar sanktioner mot foretag eller personer som lamnar
inkorrekta eller vilseledande uppgifter i samband med platsunder-
sokningar liksom vid inhdmtande av skriftliga uppgifter eller vid
forhor. Konkurrensverkets har majlighet att alagga foretag vid vite
att lamna uppgifter. Vitesbestimmelsen tar dock bara sikte pa att
svar inkommer och inte sjdlva innehallet i de uppgifter som lamnas.
Motsvarande galler alaggande vid vite att instélla sig till forhor dar
vitesbestaimmelsen endast tar sikte pa att personen instéller sig till
forhor och inte vilka uppgifter som sedan lamnas under férhoret.

De flesta andra lander kan besluta om en avgift, dvs. en direkt
sanktion mot foretag som inte samarbetar vid platsundersokningar
eller som lamnar oriktiga eller ofullstandiga uppgifter under utred-
ningen. Det ar t.ex. inte givet att det vid en platsundersokning finns
en behorig person pa plats som kan delges ett dlaggande av vite.

Avsaknaden av en tydlig samarbetsskyldighet innebar ett
osdakerhetsmoment om vilka krav som kan stillas pa foretag i
samband med platsundersokningar och avsaknaden av sanktioner
gor att Konkurrensverket ar utelamnat till foretagets goda vilja att
samarbeta. Det ar ocksa allméant kant att foretag ar mer
tillmotesgdende nar det ar kommissionen som foretar en inspektion
hos foretag eller begdr in uppgifter i en utredning an nar
motsvarande atgarder vidtas av Konkurrensverket.
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Langa handlaggningstider for mal om konkurrensskadeavgift

Ett problem i mal om konkurrensskadeavgift, dvs. mal som ror
overtradelser av 2 kap. 1 eller 7 §§ konkurrenslagen, ar att det ofta
tar lang tid innan slutligt besked erhalls fran domstol. Snabba
besked ar nddvéndiga for de konsumenter och foretag som berors
av en Overtradelse. Langa beredningstider skapar d@ven en otydlig-
het f6r marknadsaktorer och intressenter som minskar regelverkets
allmanpreventiva funktion. Detta kan skapa incitament for foretag
att premiera kortsiktigt vinstmaximerande genom osunt marknads-
beteende fore langsiktigt ansvarstagande och regelefterlevnad.

Utan ett valfungerande konkurrensrattsligt sanktionssystem &r det
svart for Konkurrensverket att effektivt forebygga och beivra 6ver-
tradelser. Minskad respekt for de konkurrensréttsliga reglerna ger
en forsimrad marknadsdisciplin som kan medfora negativa effekter
pa innovation, tillvaxt och valfard. I forlangningen leder brister i
det konkurrensréttsliga sanktionssystemet till sémre fortroende,
och darmed minskad legitimitet, for konkurrens- och naringspoliti-
ken hos allmédnheten.

I de drenden som under de senaste tio aren lett till konkurrens-
skadeavgift, antingen genom dom eller genom avgiftsforeldaggande,
har handlaggningstiden f6r Konkurrensverkets utredning varierat
mellan ett halvar och knappt tva ar. Den genomsnittliga utred-
ningstiden har varit 16 manader. Efter att Konkurrensverket
avslutat sin utredning inleds en domstolsprocess (om inte avgifts-
forelaggande utfardas). Domstolsprocesserna i de mal rorande
konkurrensskadeavgift som handlagts vid Stockholms tingsratt och
i Marknadsdomstolen under 2000-talet har tagit fran tre och ett
halvt ar upp till ndstan nio ar i det s.k. ADSL-malet (Konkurrens-



268

verkets dnr 1135/2004). Detta paverkar negativt konkurrens-
reglernas inverkan péa foretagens incitament.

Utdragna handlaggningstider innebar ocksa bevissvarigheter for
Konkurrensverket. Madnga av de omstandigheter som ligger till
grund for myndighetens talan i domstol kan vara baserade pa
muntliga utsagor om handelseférlopp, dvs. méten och andra
kontakter och bolagens efterfoljande marknadsupptradande.
Erfarenheter visar att personer som horts under utredningen hos
Konkurrensverket efter det att lang tid passerat inte alltid star fast
vid lamnade uppgifter ndr de sedermera forhors i domstol. Att de
kan ha glomt detaljer avseende vad som avhandlades vid aktuella
moten eller liknande &r knappast forvanande.

For att komma tillratta med dessa problem och sakerstalla en
snabbare, effektivare och mer rattssiaker tillampning av konkurrens-
reglerna finns det skal att 6vervdga en ordning som ger Konkur-
rensverket ratt att besluta om konkurrensskadeavgift. En sidan
ordning skulle innebara en vasentlig forbattring nér det galler
mojligheterna att erhélla ett bindande avgorande mot konstaterade
overtradelser inom rimlig tid.

Konkurrensverket har sedan ikrafttradandet av 2008 ars konkur-
renslag haft majlighet att utfarda avgiftsforelagganden i sddana
arenden dar sakomstandigheterna rorande overtradelsen ar klara.
Konkurrensverkets beslutanderatt bor nu utokas till att omfatta en
generell ritt att faststdlla konkurrensskadeavgift. I och med majlig-
heten till 6verprovning av Konkurrensverkets beslut i domstol
medfor forslaget inte ndgon inskrankning i parternas ratt till for-
svar.
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7.4 Internationell jamforelse rérande
foretagskoncentrationer

Forvarv av foretag och samgaenden mellan foretag, sa kallade
foretagskoncentrationer, ar ett naturligt inslag i ett dynamiskt
naringsliv. Sddana strukturférandringar kan ha stor betydelse for
att foretagen ska kunna 6ka konkurrenskraften och forbéttra
forutsattningarna for tillvaxt, vilket i sin tur kan férvantas ge
konsumenterna ett storre urval av varor och tjanster till lagre pris
och hogre kvalitet.

I vissa fall kan en foretagskoncentration dock leda till en omstruk-
turering som pa langre sikt hotar att skada konkurrensen pa mark-
naden. De foretag som finns kvar pa marknaden kanner inte langre
av ett tillrackligt starkt konkurrenstryck, vilket i stallet leder till
samre urval, hogre priser och lagre kvalitet. Ytterst kanske en
koncentration leder till ett svarutmanat monopol, till nackdel for
konsumenterna. Darfor innehaller konkurrenslagen regler for
provning av foretagskoncentrationer. Om de berdrda foretagens
omsattning Overstiger vissa troskelvarden i lagen, dr de skyldiga att
anmala koncentrationen till Konkurrensverket innan koncentra-
tionen genomfors. Fran det att Konkurrensverket har fatt in en full-
standig anmalan om foretagskoncentration har verket 25 arbets-
dagar pa sig att fatta beslut om att lamna koncentrationen utan
atgard eller att inleda en sarskild undersokning. Den inledande 25-
dagarsfristen kallas dven “fas 1” och perioden for sarskild under-
sokning “fas 2”. Under fas 1 far parterna inte vidta nagon atgard for
att fullfolja koncentrationen, det s.k. fullf6ljdsférbudet.

Syftet med provning av foretagskoncentrationer ar att forhindra
uppkomsten av en marknadsstruktur som kan forvéntas patagligt
hamma forekomsten eller utvecklingen av en effektiv konkurrens.
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Provningen kan leda till att foretagskoncentrationen stoppas eller
till ataganden fran de berdrda foretagens sida som innebar att de
identifierade konkurrensproblemen undanrdgjs.

Allméanintresset av att potentiellt skadliga foretagskoncentrationer
ska provas innan de genomfors maste viagas mot den olagenhet
som det innebér for de berdrda foretagen att inte kunna ga vidare
med att genomfora koncentrationen forran provningen ar avslutad.
Koncentrationsprovningar bedrivs darfor under stark tidspress
med lagstadgade tidsfrister.

Om Konkurrensverket inleder en sarskild undersokning ska
myndigheten inom tre manader fatta beslut om att lamna
koncentrationen utan atgard eller vacka staimning vid Stockholms
tingsritt om férbud mot koncentrationen. Aven tingsréttens och i
sista hand Marknadsdomstolens handlaggningstider har fastlagda
frister. Ett forbud mot en foretagskoncentration far dessutom inte
fattas senare an tva ar efter det att koncentrationen uppkom.

Samtidigt ar kraven pa Konkurrensverkets utredning hogt stallda.
Beddmningar av foretagskoncentrationer involverar ofta kompli-
cerade réttsliga och ekonomiska dvervaganden tillsammans med
handlaggning och analys av stora kvantitativa och kvalitativa
datamangder som maste goras inom korta tidsramar. En sarskild
utredning av en foretagskoncentration ar darfor mycket resurs-
kravande for bade Konkurrensverket och de berorda foretagen.

Redan i dag ar den svenska konkurrenslagen i stora delar harmoni-
serad med EU:s koncentrationsforordning och Konkurrensverkets
provning ar pa manga satt anpassad till Europeiska kommissionens
olika tillkdnnagivanden och riktlinjer. Detta &r resultatet av ett
aktivt stillningstagande fran den svenska lagstiftarens sida.
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Kommissionen har egen beslutanderétt och detsamma galler for
konkurrensmyndigheterna i flera andra medlemsstater inom EU.

I den tidigare namnda nordiska rapporten (Konkurrensverket,
2013) gors en sdrskild jamforelse av beslutsbefogenheter och under-
sokningsverktyg i samband med kontroll av foretagskoncentra-
tioner, vilken aterges i Tabell 7.4. Den jamforande analysen visar att
Sverige dven inom detta omrade saknar vissa befogenheter och
verktyg som andra konkurrensmyndigheter har, och som skulle
kunna oka effektiviteten i koncentrationsprévningar. Framfor allt
saknas i Sverige befogenhet for konkurrensmyndigheten, alltsa
Konkurrensverket, att forbjuda en foretagskoncentration. Darutover
saknas ocksa sanktionsmajligheter mot foretag som genomfort en
anmalningspliktig foretagskoncentration innan den anmalts till
eller provats av Konkurrensverket, s& kallad ” gun-jumping” eller
“tjuvstart”. Konkurrensverket saknar aven majligheten att “stoppa
klockan” under koncentrationsprovningar for det fall parterna inte
efterkommer dlagganden att lamna in efterfragade uppgifter. Ett
forslag om att infora en sddan ordning i svensk konkurrenslagstift-
ning bereds for narvarande i Regeringskansliet.
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Tabell 7.4

Koncentrationskontroll — beslutsbefogenheter och

undersokningsverktyg som tillimpas av de nordiska

konkurrensmyndigheterna

Beslutsbefogenheter

och undersdknings- EC DK FO Fl IS NO SE
verktyg
Godkannande och férbud

e Godkanna en v v v v v v v
koncentration

¢ Godkanna en kon- v v v v v v v
centration med vill- (av kon-
kor och &taganden kurrens-

(Atgarder) radet)

e Forbjuda en v v v x v v x

koncentration (av kon- (framstal- (framstal-
kurrens- lan hos lan hos
radet) domstol) domstol)

o Aterkalla ett god- v v v x v x v
kannandebeslut
baserat pa t.ex.
inkorrekt eller
vilseledande
information

o Aterkalla ett god- v v v x v x X
kann%nd}abesmt (av kon- (framstal-
med atgarder om kurrens- lan hos
parterna bryter radet ) domstol)
mot ett dtagande
som ar kopplat till
beslutet

Genomférande innan anmélan eller godk&nnande

o Forbud att genom- v v v v v v Fas I:
fora en koncen- v
tration under Fas II:
pagaende under- . x |
s6kning (obliga- sty
torisk tidsfrist) Bl

o Alagga boter om v x v x v v X
parterna genomfor (framstél-
en koncentration lan hos
fore anmalan domstol)

(tjuvstart)

o Alagga biter om v x v x v v Fas I:
parterna genomfor (ramstal- v
en koncentration lan hos Fas II:
under obligatorisk domstol) x

tidsfrist (tjuvstart)
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Beslutsbefogenheter
och underséknings-
verktyg

EC DK

FO

Fl

IS

NO

SE

Undersdkning av koncentrationer som faller utanfor obligatorisk anmélan

Myndigheten far
utfarda ett fore-
laggande att an-
maéla en koncen-
tration som inte
uppnar omsatt-
ningstrosklarna for
obligatorisk an-
méalan

Anmélans innehall

Myndigheten
beslutar vilken
information som
ska inkluderas i
koncentrationsan
malan for att starta
de lagstadgade
tidsperioderna for
undersokningen
Myndigheten av-
g6r om en regi-
strerad anmélan
uppfyller kraven
pa information

Lagstadgade tidsfrister

Angett i
“arbetsdagar”

Skjuta upp tids-
perioden om infor-
mationen inte
lamnas i tid
(“stanna klockan”)
Tidsperioderna
forlangs automa-
tiskt om parterna
foreslar ataganden

Myndigheten far
forlanga tidsperio-
den pa begéaran av
parterna (till exem-
pel om de foreslar
atgarder)

3 4 3 4
(bortsett
fran
hénskjut-
anden)

v x

(helgfria
vardagar)

v x

v v

(delvis) (delvis)

v v

(Endast
Fas II)

X

X

(manad
1+3)

x

(hanskjut
ande till
domstol)

v

Fas I:

Fas II:

Fas I:
v

Fas II:
X

x

Héanskjut
-ande till
domstol
(endast
Fas I)
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forts.

Beslutsbefogenheter

och underséknings- EC DK FO Fl IS NO SE
verktyg
o Myndigheten far x § 4 v v v v X
forlanga tidsperio- Hanskjut
den utan samtycke -ande fill
frdn parterna pa ‘(jg:;?:t'
sarskilda grunder Fas II)
(t.ex. om
information inte
har lamnats i tid)
Krav pa information
o Utfarda ett fore- v v v v v v v
laggande for de
samgéaende
parterna for att fa
information
o Utfarda ett fore- v v v v v v v
laggande for
tredjeparter for att
fa information
 Kréva att personer x X x v v v v
som troligen har
relevant informa-
tion infinner sig till
en utfragning/
intervju
o Utfarda ovan- v v v v v v v
h?mnda fore- o (endast (endast (endast
lagganden/krav pa  forelagg-  forelagg-  forelagg-
utfragning vid vite anden)  anden)  anden)
o Krava att fa utfora v v v v x v x
en inspektion i
parternas lokaler
Utférda boter
o Utfarda boter for v x x x v v x
foretag/pers_qner (hanskjut  (hanskjut  (hanskjut (hanskjut
t.ex.om ett fére- -ande till -ande till -ande till -ande till
laggande inte foljs domstol)  domstol)  domstol) domstol)

eller om det fore-
kommer brott mot
ett villkor som var
del av ett god-
k&nnandebeslut

v’- Handhas av de nordiska konkurrensmyndigheterna; x - Inte tillampligt/mojligt; % +
Forklaring - Inte avgjort direkt av de nordiska konkurrensmyndigheterna

Kalla: Konkurrensverket (2013).
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Konkurrensverket har identifierat framfor allt tre omraden dar det
svenska regelverket for provning av foretagskoncentrationer inte &r
lika effektivt som i manga andra, narliggande jurisdiktioner. Det
forsta omradet géller beslutanderatten, dar Konkurrensverket for
att forbjuda en foretagskoncentration maste vacka talan vid dom-
stol medan ménga andra konkurrensmyndigheter sjdlva kan fatta
sadana beslut. Det andra omradet géller sadana fall dar parterna
vidtar atgarder som helt eller delvis genomfor en koncentration
innan den anmalts eller provningen slutforts. I konkurrenslagen
finns vissa regler som férbjuder sddant forfarande, men inga sank-
tioner. Internationellt ar synen pa tjuvstarter betydligt strangare,
liksom for 6vertradelser mot fullfdljdstorbud under pagaende
provning. Avslutningsvis ar dven avsaknaden av sanktionsmoj-
ligheter for samarbetsvégran eller avgivande av osanna eller ofull-
standiga uppgifter relevant aven vad galler provning av foretags-
koncentrationer.

Provning av forvarv av minoritetsinnehav som inte ger
kontroll

Inom Europeiska kommissionen utreds for narvarande behovet av
och mdajligheten att inféra provning av forvarv av s kallade minori-
tetsinnehav av aktier som inte ger upphov till ensam eller gemen-
sam kontroll enligt EU:s koncentrationsférordning, men som anda
kan innebara att det forvarvande foretaget kan komma att utova ett
betydande inflytande pa marknaden. Erfarenheten visar att under
vissa omstandigheter kan forvarvet av ett minoritetsinnehav som
visserligen inte ger kontroll anda skada konkurrensen, exempelvis
genom att koparen kan paverka malbolagets konkurrensbeteende
genom att ta plats i styrelsen eller genom att incitamenten for fore-
tagen att konkurrera med varandra minskar. Vissa medlemsstater
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har redan i dag mdgjlighet att prova denna typ av forvarv, sasom
Tyskland och Storbritannien. Om ministerradet sa smaningom
kommer fram till att det finns skal att dandra EU:s koncentrations-
forordning och infora provning av férvarv av minoritetsinnehav,
vacker detta fragan om en liknande méjlighet ska inforas i kon-
kurrenslagen da det framstar som ologiskt att ett behov av
provning skulle vara mindre pa nationell niva dn pa EU-niva.

7.5 Atgardsforslag for effektivare konkurrenstillsyn

For att starka och effektivisera Konkurrensverkets tillsynsarbete
foreslar Konkurrensverket foljande:

*  InfOr ett rdttsligt reglerat samarbetskrav och 6kade méjligheter
till sanktioner vid bristande samarbete

. Ge Konkurrensverket ratt att besluta om konkurrensskade-
avgift

¢ Ge Konkurrensverket ratt att forbjuda konkurrensbegransande
offentlig saljverksamhet

*  Ge Konkurrensverket egen beslutanderitt i foretagskoncentra-
tioner

Nedan utvecklas i tur och ordning ovanstdende forslag.
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Infor ett rattsligt reglerat samarbetskrav och dkade
moajligheter till sanktioner vid bristande samarbete

Vid internationella jamfdrelser framkommer tydligt att Sverige inte
ligger i framkant vad galler konkurrenstillsyn. Eftersom en effektiv
konkurrenstillsyn ar viktigt for att uppna vél fungerande konkur-
rens bor konkurrenstillsynen starkas genom inforande av ytter-
ligare utredningsbefogenheter for Konkurrensverket.

Det ar rimligt och nddvandigt for en effektiv tillampning av
konkurrensreglerna och for ett effektivt samarbete med 6vriga
konkurrensmyndigheter i Norden och inom EU att Konkurrens-
verket har minst lika effektiva verktyg som ovriga medlemsstater
och véra nordiska grannldnder. Ett rattsligt reglerat samarbetskrav
bor darfor inforas. Kravet bor vara generellt och d&ven omfatta sank-
tioner mot vilseledande information.

Konkurrensverket har tidigare fort fram att det finns behov av ett
rattsligt reglerat samarbetskrav i konkurrenslagen.® Att det finns
ett uttryckligt samarbetskrav for foretagen ar sarskilt viktigt i sam-
band med platsundersokningar, men det finns starka skal for att
kravet inte bor vara avgransat enbart till platsundersokningar utan
att det ocksé bor omfatta en skyldighet att lamna korrekt informa-
tion och att det, for att vara effektivt, bor kombineras med majlighet
till sanktioner mot féretag som lamnat vilseledande information. En
rattslig reglering bor, i likhet med forhallandet i flertalet jamforbara
lander, utformas som en direkt sanktion i form av en avgift som
Konkurrensverket sjdlvt kan besluta eller fora talan om.

50 Samarbetskrav i Konkurrensverkets utredningar, underlag skickat till
Konkurrenstillsynsutredningen, N2012:02, den 5 december 2012, dnr 498/2012 och
Konkurrensverkets yttrande 2013-05-28 6ver betdnkandet Effektivare konkurrenstillsyn (SOU
2013:16), dnr 200/2013.
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Ett rattsligt reglerat samarbetskrav formulerat som att foretaget ska
underlatta och mojliggdra Konkurrensverkets utredning, snarare dn
att foretagen aktivt ska ta fram och 6verlamna kansliga uppgifter
till Konkurrensverket, riskerar inte att komma i konflikt med den
enskildes och foretagens ratt att inte belasta sig sjalv.

Ge Konkurrensverket ratt att besluta om
konkurrensskadeavgift

Som redovisats tidigare s& framkommer det vid internationella
jamforelser att Sverige tillhor en minoritet av lander dar
konkurrensmyndigheten saknar egen beslutanderatt avseende
sanktioner for overtradelser av forbuden mot konkurrensbegran-
sande samarbete och missbruk av dominerande stillning.

P& samma satt som EU-kommissionen och andra nationella kon-
kurrensmyndigheter har befogenhet att fatta beslut om sanktioner,
har ocksa flera svenska forvaltningsmyndigheter egen beslutande-
ratt i frdga om sanktioner. Inom flera rattsomraden finns stipulerat
om olika sanktionsavgifter och for ett stort antal av dessa ligger
beslutanderatten hos forvaltningsmyndighet. Skatteverket kan
besluta om skattetillagg. Finansinspektionen far ingripa mot kredit-
institut som dsidosatt sina skyldigheter enligt lagen om bank- och
finansieringsrorelse och har motsvarande befogenheter vad géller
straffavgift i forsakringsrorelse. Ocksa miljosanktionsavgift, for den
som uppsatligen eller av oaktsamhet 6vertrader foreskrifter i miljo-
balken, beslutas av tillsynsmyndighet. En ordning som innebar att
forvaltningsmyndigheter beslutar om en sanktionsavgift ar alltsa
inte ovanlig i svensk rétt.
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For att komma tillrdtta med problemet med langa handlaggnings-
tider i domstol och for att séakerstélla en snabbare, effektivare och
mer rattssaker tillampning av konkurrensreglerna finns det skal att
overvaga en ordning som ger Konkurrensverket ritt att besluta om
konkurrensskadeavgift. En sddan ordning skulle innebara en
vasentlig forbattring nar det galler mojligheterna att erhalla ett

bindande avgorande mot konstaterade 6vertradelser inom rimlig
tid.

Sedan ikrafttradandet av 2008 ars konkurrenslag har Konkurrens-
verket haft mdjlighet att utfarda avgiftsforeldagganden i drenden dar
sakomstandigheterna rorande overtradelsen ar klara. For att ytter-
ligare 0ka effektiviteten i konkurrenslagstillaimpningen och som ett
led i en 6kad harmonisering med 6vriga jurisdiktioner inom EU,
bor Konkurrensverkets beslutanderatt utokas till att omfatta en
generell ritt att faststdlla konkurrensskadeavgift i arenden gallande
overtradelser av forbuden i 2 kap. 1 och 7 §§ konkurrenslagen.

Ge Konkurrensverket ratt att foérbjuda
konkurrensbegransande offentlig saljverksamhet

Konkurrensverkets erfarenheter av att tillimpa reglerna om kon-
kurrensbegransande offentlig séljverksamhet (KOS) 3 kap. §§ 27-32
konkurrenslagen utvecklades tidigare i kapitel 5. Dar diskuterades
problematiken med den langa handldggningstiden fran det att ett
arende initieras hos Konkurrensverket till lagakraftvunnen dom for
arenden som tas vidare till domstol. Sedan KOS-reglerna tradde i
kraft 1 januari 2010 har sex drenden tagits vidare till domstol, varav
lagakraftvunnen dom vid utgdngen av november 2013 endast
avkunnats i ett fall. Inrdknat tiden for verkstédllande av domstolens
beslut, uppgar tiden fran initiering av drendet hos Konkurrens-
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verket fram till att forfarandet upphor till fyra ar. Detta ar lang tid.
Dels for berorda aktorer, men ocksa for att det tar lang tid att uppna
rattspraxis, vilket marknadens aktorer efterfragar. Konkurrens-
verket marker detta tydligt i trycket pa att ge forhandsbesked i
individuella fall, vilket myndigheten inte kan ge.

Samma argument angdende effektivitetsvinster och forkortade
handlaggningstider som anfors ovan angaende forslaget om
beslutanderatt for Konkurrensverket avseende konkurrensskade-
avgift géller dven i detta fall. Genom att ge Konkurrensverket
beslutanderatt att vid vite dlagga offentliga aktorer att upphora
med ett forfarande eller en viss verksamhet, 6kar méjligheterna att
korrigera konkurrensproblem inom en rimlig tid vilket avsevart
forbattrar forutsattningarna for att uppna konkurrensneutralitet.
For bibehallen rattsdakerhet ska Konkurrensverkets beslut kunna
overklagas till domstol.

I ssmmanhanget kan d@ven noteras att Finland, som till stor del
utifrdn svensk forlaga, inforde regler om konkurrensneutralitet i
konkurrenslagen 2013, har tillskrivit konkurrensmyndigheten
denna befogenhet (4 a kap. 30 ¢ § (9.8.2013/595) konkurrenslagen
12.8.2011/948). Lagen framhaller dock att drenden i forsta hand ska
16sas genom forhandling.

Ge Konkurrensverket egen beslutanderéatt i
foretagskoncentrationer

Konkurrensverket har i dag ratt att fatta beslut om att lamna en
foretagskoncentration utan atgard. Ett sadant beslut kan vara
forenat med villkor i form av ataganden fran de berdrda foretagens
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sida som syftar till att undanrdja potentiella konkurrensproblem
som Konkurrensverket identifierat under sin utredning.

Vissa foretagskoncentrationer ar dock sddana att inga ataganden
kan avhjdlpa de vantade negativa effekterna pa konkurrensen. Det
kan ocksa vara sa att parterna i koncentrationen inte dr beredda att
erbjuda sddana ataganden. I sddana fall maste Konkurrensverket
vdcka talan vid Stockholms tingsratt for att forbjuda koncentra-
tionen.

Konkurrensverket har sedan konkurrenslagens tillkomst 1993 vackt
talan om forbud mot féretagskoncentration i totalt nio drenden.
Endast de tre forsta koncentrationerna kom upp till prévning i
domstol, vilket skedde redan under 1990-talet. I 6vriga drenden har
parterna, med undantag for ett drende dar Konkurrensverkets talan
avvisades pa formella grunder, valt att dra sig ur den tilltankta
transaktionen varefter Konkurrensverket aterkallat sin talan. I
ytterligare ett drende aterkallade parterna sjdlva sin anmalan hos
Konkurrensverket i ett sent skede, nar de insdg att myndigheten
stod i begrepp att inom ett par dagar lamna in en stamnings-
ansokan till Stockholms tingsrétt. Resultatet har i dessa arenden
darmed blivit det som Konkurrensverket asyftat, namligen att
koncentrationen stoppats. Skalen till att parterna dragit sig ur en
transaktion kan naturligtvis variera. Ett skal kan vara att parterna
beddmt utsikterna till framgang i en domstolsprocess som alltfor
osdkra. Ett annat kan vara den tidsutdrakt en domstolsprocess
medfor. I 6verlatelseavtalen reglerar parterna ofta vad som ska ske
dels f6r den handelse Konkurrensverket beslutar om sarskild
undersokning, dels om Konkurrensverket vacker talan om férbud.
Det brukar dérvid finnas en mdojlighet for vardera parten att viss tid
efter att Konkurrensverket vackt talan dra sig ur transaktionen.
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I praktiken har Konkurrensverkets beslut att vacka talan saledes
kommit att fungera som ett forbud. Mot den bakgrunden bor det
utredas om Konkurrensverket inte bor ges egen beslutanderatt i
foretagskoncentrationer, med majlighet for forvarvsparterna att i
stallet 6verklaga Konkurrensverkets beslut i domstol. En sadan
ordning skulle battre svara mot hur systemet kommit att fungera.
Inte minst innebdr detta en mer effektiv provning av foretags-
koncentrationer vilket sparar resurser for saval Konkurrensverket
som berdrda parter och Stockholms tingsratt.

Ytterligare en fordel med egen beslutanderatt ar att det i Konkur-
rensverkets beslut battre skulle kunna framga vilka avvagningar
som gjorts mellan de fakta och argument som kommit fram under
utredningen, @n vad formen for en stimningsansokan mojliggor i
dag. En stimningsanstkan utgor en partsinlaga och ska i forsta
hand redogora for Konkurrensverkets yrkanden och pastdaenden
infér en kommande domstolsprocess, inte argumentera f6r och
emot de relevanta omstandigheter som framkommit under drendet.
Aven om parterna senast i samband med utkast till stimnings-
ansokan ocksa far ta del av det underlag Konkurrensverket har for
sin beddmning, kan stimningsansdkan pa grund av sin utformning
uppfattas som ensidig av parterna och som att Konkurrensverket
inte beaktat vad dessa anfort. Egen beslutanderatt ppnar dock upp
for mojligheten att i ett beslut tydligt utveckla relevanta resone-
mang och redogora for de 6vervaganden, for och emot, som gjorts i
arendet. Detta skulle dels kunna ge parterna battre forstaelse for
Konkurrensverkets stallningstagande, och dels tjana som vagled-
ning for andra intressenter infor framtiden.

Konkurrenslagens regler om foretagskoncentrationer har i prak-
tiken inneburit en betydande anpassning till EU-rdtten. Det finns
skal att overvaga en ytterligare anpassning ocksa vad galler
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beslutanderatten. For foretagskoncentrationer som provas enligt
EU:s koncentrationsforordning galler att Europeiska kommissionen
fattar beslut ocksa om férbud. Vid en jamforelse med andra nor-
diska lander kan konstateras att endast Sverige och Finland maste
ga till domstol for att forbjuda en foretagskoncentration, medan
konkurrensmyndigheterna i Danmark, Fardarna, Island och Norge
har egen beslutanderitt. De flesta 6vriga konkurrensmyndigheter
inom EU har ocksa egen beslutanderitt, daribland i de geografiskt
narliggande medlemsstaterna Estland, Lettland, Litauen, Polen,
Tyskland, Nederlanderna, Belgien och Storbritannien.

Infor sanktioner mot tjuvstart i anméalningspliktiga
foretagskoncentrationer

En anmalningspliktig foretagskoncentration ska anmalas till
Konkurrensverket innan den genomfdrs. Under den inledande
fasen av Konkurrensverkets provning rader dessutom ett férbud for
parterna att vidta atgarder for att genomfora koncentrationen. Att
genomfora en foretagskoncentration innan den anmalts, eller i strid
med fullfoljdsférbudet under pagaende provning, kan saledes
liknas vid en tjuvstart. I de fall foretagen i en koncentration &r kon-
kurrenter, kan en sddan tjuvstart likstdllas med konkurrensbegran-
sande samarbete och darmed strida mot forbudet i saval 2 kap. 1§
konkurrenslagen som artikel 101 EUF-fordraget.

Fullfoljdsforbudet syftar till att inga atgarder ska vidtas som
forsvarar for foretagen att, i det fall koncentrationen inte blir av,
fortsdtta verka effektivt och i konkurrens med varandra. Det ar
saledes inte tillrackligt att i sista hand kunna férbjuda en koncentra-
tion som beddms medfdra patagligt negativa effekter pa konkurren-
sen — forutsattningarna for fortsatt konkurrens mellan foretagen
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maste ocksd kvarsta och vara lika goda efter ett eventuellt f6rbud
som innan koncentrationen var patankt. Till sddana atgarder som
kan utgora tjuvstart hor inte enbart konkret sammanslagning av
verksamheter, uppsagning av personal och liknande, utan d@ven
informationsutbyte som ger foretagen en alltfér god insyn i varand-
ras framtidsplaner eller marknads- och prissattningsstrategier, lik-
som koordinering av féorhandlingar eller budgivning (t.ex. genom
att malbolaget upphor med att lagga sjalvstandiga anbud).

Tidigare fanns ingen bestimmelse om nédr en anmélan om foretags-
koncentration skulle goras till Konkurrensverket. Regeln att en
anmalningspliktig foretagskoncentration ska anmalas innan den
genomfors infordes forst 2008. Det finns dock inga sanktioner
forknippade med det fall parterna delvis eller t.o.m. helt fullfoljer
koncentrationen innan den anmals till Konkurrensverket for
provning. Sedan 2008 har Konkurrensverket i vart fall vid ett
tillfalle mottagit en anmalan om foretagskoncentration dar koparen
ett ar tidigare hade genomfort en anmalningspliktig koncentration
som aldrig hade anmalts. Det hiander ocksa att Konkurrensverket
far telefonforfragningar fran foretag och ombud om vad som
hédnder om en koncentration genomfors innan den anmals eller
innan verket slutfort sin provning. Det besked verket kan ge ar att
det inte finns ndgon direkt sanktion mot ett sddant forfarande, men
att foretagen och i synnerhet koparen tar en risk for den handelse
koncentrationen skulle forbjudas. Det kan inte uteslutas att vissa
foretag i vart fall 6vervager att genomfora koncentrationen innan
Konkurrensverket lamnar den utan atgard. Framfor allt kan fran-
varon av tydliga sanktioner riskera att leda till att foretagen frestas
inleda vissa atgarder som syftar till att fullfdlja koncentrationen,
som att t.ex. att borja samordna vissa funktioner eller strategier. Att
sa kan ske har Konkurrensverket funnit belagg for i annat samman-
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hang, namligen i kartellutredningar dér de deltagande foretagen
forklarat sitt samordningsbeteende med att de avsett att ga ihop.

Det ar klart otillfredsstallande att parterna utan pafoljd kan under-
lata att anmala eller anmala efter att genomforande skett. Den
bortre tvaarsgrans som géller for majligheten att forbjuda en fore-
tagskoncentration kan dessutom innebara att den aterstdende tiden
vid upptackt skulle kunna vara alltfor kort for att i praktiken tillata
en provning i efterhand i alla instanser.

Inte heller finns det nagra direkta sanktioner forknippade med
overtradelser mot fullfoljdsforbudet under Konkurrensverkets
pagaende provning. Konkurrensverket kan visserligen utfarda
alagganden vid vite, men det ar en framatsyftande atgard som
forutsatter att Konkurrensverket redan funnit det nédvandigt med
ett forbud eller alaggande. Automatiskt fullféljdsférbud géller
vidare endast under den inledande 25-dagarsfristen. Om Konkur-
rensverket fattar beslut om sarskild undersokning eller vicker talan
om forbud mot koncentrationen, maste beslut om fullf6ljdsférbud
fattas av tingsratten i det enskilda fallet. Ett sddant beslut forut-
satter dock att ett forbud dr motiverat av ett allmént intresse som
vager tyngre dn den oldgenhet som atgarden medfor. Det kan
ifrdgasattas varfor skyldigheten att avvakta med genomférande-
atgarder ska vara mindre nar Konkurrensverket funnit skal att
sarskilt utreda koncentrationen, nagot som i sig indikerar att den
kan medfora negativa effekter pa konkurrensen.

Ett tydligt och sanktionerat forbud mot tjuvstart i anmaélnings-
pliktiga foretagskoncentrationer skulle sinda en signal till foretag
att iaktta forsiktighet ifraga om vilka atgéarder de vidtar innan en
tankt foretagskoncentration fatt sin slutliga provning.
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I internationellt perspektiv rader en betydligt strangare syn pa att
foretag genomfor en koncentration innan den anmalts men dven pa
atgarder som vidtas i strid med fullfoljdsforbudet. I samtliga nor-
diska lander utom Sverige och Norge galler fullfoljdsforbudet
under hela provningen fram till dess beslut ar fattat. I Norge fattar
konkurrensmyndigheten dock sjilv regelmaéssigt beslut om fortsatt
fullfoljdsforbud under den sarskilda undersékningen. Fullfoljds-
forbud under hela provningen galler ocksa enligt EU:s kon-
centrationsférordning och inom de flesta medlemslander. Manga
konkurrensmyndigheter har majlighet att direkt utfarda boter for
overtradelser mot fullfoljdsforbudet, ofta pa upp till 10 procent av
foretagens omséttning. Flera konkurrensmyndigheter har haft
anledning att anvanda denna mdgjlighet, daribland EU-kommis-
sionen, Estland, Lettland, Nederldnderna, Norge, Polen och Tysk-
land.

Ingen andring avseende beslut om platsunderstkning
och naringsforbud

Beslut om tillstdnd att genomfoéra platsundersokningar enligt 5 kap
3-5 §§ konkurrenslagen, dr fran rattssakerhetssynpunkt av sarskilt
kanslig karaktar. Det ar en fordel att en sddan langtgdende
maktbefogenhet som detta innebar foregas av ett beslut av domstol.
Vidare ar det Konkurrensverkets erfarenhet att den nu géllande
ordningen avseende denna typ av beslut inte heller skapar nagot
namnvart problem avseende oonskad tidsutdrakt. Pa grund av
rattsakerhetsaspekter och att ndgra markbara effektivitetsskal inte
beddms foreligga kan denna typ av beslut dven i framtiden fattas av
Stockholms tingsritt pa ansokan av Konkurrensverket. Inte heller
vad galler mojligheten att meddela naringsforbud finns skal att
andra den gallande ordningen. Av rattssakerhetsskal bor beslut om
naringsforbud dven fortsattningsvis meddelas av domstol.
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8  Yiterligare konkurrensframjande forslag
for val fungerande marknader

8.1 Inledning

Konkurrensverkets uppgift ar att arbeta for en effektiv konkurrens i
privat och offentlig verksambhet till nytta for konsumenterna samt
en effektiv offentlig upphandling till nytta for det allmanna och
marknadens aktorer. En viktig del i den uppgiften ar det konkur-
rensfraimjande arbete som Konkurrensverket bedriver pa olika plan,
vilket i stort syftar till att fraimja ett konkurrensinriktat synsétt och
oka medvetenheten om nyttan av en effektiv konkurrens. Den har
rapporten ar i sig en del av det arbetet och har lyft fram en rad
fokusomraden som Konkurrensverket 6nskat uppmarksamma
sdrskilt inom ramen for det regeringsuppdrag som myndigheten
tilldelades i regleringsbrevet for 2013. Konkurrensverkets konkur-
rensfraimjande arbete dr dock en standigt pagaende uppgift som
omfattar mer dn enbart den hér rapporten.

Syftet med det har avslutande kapitlet dr darfor att lyfta fram ett
urval av konkurrensframjande forslag rorande olika omraden och
marknader som Konkurrensverket tidigare fort fram i olika
sammanhang och som fortfarande bedoms vara relevanta. Kapitlet
inleds med en kort introduktion till myndighetens konkurrens-
framjande arbete. En viktig del i det arbetet dr att svara pa remisser
fran olika instanser och en uppfoljning och utvardering av vilka
effekter och vilket inflytande myndighetens remissyttranden kan
bedomas ha haft redovisas i anslutning till detta. Darefter presen-
teras och diskuteras Konkurrensverkets utestaende forslag till
konkurrensfraimjande atgarder mer ingaende, vilket dven satter
punkt for den har rapporten.
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8.2 Konkurrensverkets konkurrensframjande arbete

Konkurrensverket har ett sarskilt ansvar enligt sin instruktion
(2007:1117) att:

*  uppmarksamma hinder mot en effektiv konkurrens i offentlig
och privat verksamhet och mot en effektiv offentlig
upphandling,

¢ ldamna forslag till konkurrensutsattning och till
regelreformering, samt

*  folja upp utvecklingen pa konkurrens- och
upphandlingsomradet (4 §).

I budgetpropositionen for 2014 har regeringen dven aviserat sin
avsikt att samla upphandlingsstodet hos Konkurrensverket senast i
juli 2014 varvid resurser ska koncentreras till kompetenshdjande
insatser avseende bl.a. uppfoljning och utvardering (prop. 2013/14,
s. 107).

Ett verktyg inom den konkurrensframjande delen av Konkurrens-
verkets verksamhet dr att som i denna rapport foresla regeland-
ringar eller fordjupade utredningar inom specifika omraden eller
marknader. En stor del av det konkurrensframjande arbetet utgors
aven av att besvara remisser. Ytterligare exempel pa verktyg ar att
arbeta utatriktat genom att skriva artiklar, pressmeddelanden och
hélla presskonferenser for att sprida information om rapporter,
lagtillampning och domstolsavgoranden. Deltagande i konferenser
och seminarier ar ocksa viktiga forum. Bland annat arrangerade
Konkurrensverket sommaren 2013 tre egna seminarier i Almedalen.
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Konkurrensverket hanterar ett par hundra remisser per ar

Konkurrensverket yttrar sig arligen i uppemot ett par hundra
remissarenden. Av dessa foranleder uppskattningsvis knappt
hélften synpunkter pa sakfragan medan nagot 6ver hélften besvaras
utan ndgra invandningar eller motsvarande.

Typiska fragor som Konkurrensverket har synpunkter pé i sina
remissyttranden géller bl.a. f6ljande:

¢  Forslagets paverkan pa mojligheterna till etablering pa olika
marknader, antingen direkt genom etableringskontroll eller
tillstdindsprovning alternativt indirekt genom att t.ex. kost-
nadsmadssiga barridrer stills upp i form av krav pa verksam-
heten.

*  Forslagets paverkan pa konkurrensneutraliteten mellan olika
aktorer, t.ex. regler eller forhallanden som snedvrider konkur-
rensen pa marknaden mellan olika aktorer. Det kan handla om
skillnader i paverkan pa sma och stora foretag alternativt
mellan offentliga och privata foretag. Olika gransdragnings-
problem hor erfarenhetsmassigt ofta hit.

*  Forslagets paverkan pa mojligheterna att konkurrera, exempel-
vis genom att begransa mojligheterna till marknadsforing eller
produktutveckling alternativt genom att reglera pris och
kvalitet utover vad som kan anses vara absolut noddvandigt.

»  Forslagets paverkan pa incitamenten {or olika foretag att kon-
kurrera, t.ex. genom att foreslagna regler uppmuntrar eller
forutsatter samarbete mellan konkurrenter alternativt 6kar
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kostnaderna for konsumenter vid byten mellan olika leve-
rantorer.

e Svarigheter att bedoma forslagets ovan namnda paverkan,
vilka accentueras om konsekvensanalysen ar bristfallig sarskilt
avseende konkurrenseffekterna. Bristande konsekvensanalys
ar nagot som Konkurrensverket erfarenhetsmassigt ofta
papekar. Konkurrensverket har darfor bistatt Tillvaxtverket
med att ta fram en vagledning for konsekvensutredning (se
www.enklareregler.se).

*  Mojligheter att f6lja upp och utvérdera forslaget efter ett
eventuellt genomforande, vilket ofta forutsatter planering
redan ex ante for att astadkomma tillgang till eller insamling
av relevant data och statistik avseende forslagets effekter.

Uppfoljning av Konkurrensverkets remissyttranden

I syfte att undersoka vilket genomslag Konkurrensverkets remiss-
yttranden har haft, har myndigheten nyligen genomfért en uppfolj-
ning av sina remissyttranden over statliga offentliga utredningar
(SOU) och departementsskrivelser (Ds). Uppfoljningen har fokuse-
rat pa yttranden for kalenderaret 2011. Att de uppfoljda drendena
ligger nagra ar tillbaka i tiden hanger samman med att det vanligen
tar viss tid efter sjdlva remissomgangen innan det star klart vart
utredningen ifraga leder. Den samlade uppfoljningen omfattar 17
remissyttranden som tar stéllning till 21 olika forslag. En samman-
stallning av genomgangen presenteras i Tabell 8.1.
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Tabell 8.1 Uppfoéljning av Konkurrensverkets SOU och Ds

yttranden for ar 2011

Remisser av SOU och Totalt Numera | ny utred- Inte genom-

Ds under 2011 antal genom- ning eller forda/
forda under andrat

beredning

Alla forslag 21 8 5

Tillstyrkta av KKV 11 6 1 4

Avstyrkta av KKV 10 2 4

Kaélla: Konkurrensverkets egen sammanstallning.

En uppfdljning av det har slaget dr emellertid komplicerad, efter-
som det ar svart att bedoma exakt vilket inflytande just Konkur-
rensverkets yttrande har haft dd manga andra remissinstanser
ocksa yttrat sig inom samma fraga. Konkurrensverket har darfor
varit i kontakt med nyckelpersoner inom berérda departement och
myndigheter for att férsdka na en djupare insikt om vilken
paverkan just Konkurrensverkets yttranden kan bedémas ha haft,
vilket av naturliga skal inte alltid varit mojligt att faststalla.

Forst kan dock en generell notering goras. Remisskritik tycks ofta
medfora att en beredning fordrdjs eller att ytterligare utredningar
initieras. Ett exempel pa detta ror forslagen om avveckling av bygg-
felsforsakringen (Ds 2011:2) som inledningsvis avstyrktes av Kon-
kurrensverket men dar myndigheten i den remissomgang som
foljde pa en ytterligare utredning (SOU 2013:10), tillstyrkte avveck-
lingen.

I flera fall har Konkurrensverkets yttranden sannolikt varit betydel-
sefulla for att forslag har stoppats eller andrats. Som exempel pa
detta kan framhallas e-legitimationer, dar Konkurrensverkets kritik
mot anvandningen av LOV i detta sammanhang tycks ha horsam-
mats. Konkurrensverkets invandningar torde dven ha haft stor
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betydelse for valet av lagstiftningsteknik nar det galler beslutet att
inte lagreglera fjarrvarmesektorn i enlighet med utredningen om
tredjepartstilltrade till fjarrvarmenatens forslag (TPA-utredningen)
samt for det sa kallade Teckal-undantaget i lagen om offentlig
upphandling.’!

Det finns dock manga faktorer som paverkar utgangen av ett
remissarende. Ett belysande exempel pa detta utgors av tva
liknande forslag som bada avstyrkts av Konkurrensverket men som
kommit att behandlas pa helt olika satt. Forslagen gallde bada nya
undantag fran den kommunala lokaliseringsprincipen. Pa fjarr-
varmeomradet (SOU 2011:44) fick Konkurrensverket genomslag for
sitt avstyrkande medan motsatsen géllde samhallsorientering for
nyanlanda invandrare (Ds 2011:31).

Att fraimja konkurrensen ar ett 1angsiktigt arbete som kraver
uthéllighet. Konkurrensverket har i manga omgangar pekat pa
problemen med nuvarande organisationsform for Riksantik-
variedmbetets uppdragsverksamhet, dir myndigheten har en
dubbel roll i samband med arkeologiska undersdkningar. Denna
kritik har nu delvis vunnit gehor i och med att uppdragsverk-
samheten under 2015 ska foras over till Statens Historiska Museer.
Det minskar dubbelrollen pa omradet aven om den av Konkurrens-
verket foreslagna bolagiseringen i och for sig inte genomfors.

51 Undantaget innebar att upphandlande myndigheter under vissa forutsattningar inte
behover tillimpa lagen om offentlig upphandling (LOU) nér de koper varor eller tjanster fran
en leverantor som &r en juridisk person eller en gemensam namnd och som den upphand-
lande myndigheten dger eller &r medlem i (exempelvis ett aktiebolag). Regeln tradde i kraft
den 1 januari 2013.
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8.3 Atgardsfoérslag for battre konkurrens

I terstoden av det har kapitlet behandlas ett antal omraden och
marknader inom vilka Konkurrensverket redan tidigare i olika
sammanhang fort fram konkurrensfoérbattrande forslag eller
rekommendationer till 6nskad inriktning pa fortsatt marknadsut-
veckling. Gemensamt for de forslag som presenteras ar att Konkur-
rensverket bedomer att dessa forslag fortfarande ar aktuella och
fortjanar att lyftas fram inom ramen for det bredare regerings-
uppdraget som ligger till grund foér denna rapport.

Varje forslagsavsnitt inleds med en sammanfattning av aktuella
forslag, varefter varje enskilt forslag beskrivs mer ingdende.

Atgarder for att forbattra konkurrensen pa den finansiella
tjanstemarknaden

Konkurrensverkets férslag

e Utred fri flyttratt fran fondkonto till investeringssparkonto for
att 0ka kundrorligheten pa fondmarknaden.

*  Utred mojligheten att gora det mojligt f6r fondbolag att erbju-
da investeringssparkonto for att ytterligare 6ka kundrorlig-
heten pa fondmarknaden.

*  Infor regler som faststdller att bankerna ska redovisa sina upp-
laningskostnader for bostadslan pa likformigt satt.

* Infor arliga kostnadssammanstallningar for banktjanster.
¢ Utred en forsaljning eller fortydliga SBAB:s roll.

*  Utred mojligheten att forbjuda prissignalering.
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Bakgrund

Den finansiella tjanstesektorn ar av stor betydelse for det svenska
naringslivet saval som for hushéllens ekonomi, da kostnaden for
finansiella tjanster utgor en vasentlig del av de svenska hushallens
utgifter. Under de senaste dren har det forts en intensiv debatt om
bankernas hoga avgifter, marginaler och 16nsamhet, vilket kan vara
en indikation pa att konkurrensen fungerar mindre val. Av denna
anledning beslot Konkurrensverket under 2012 att narmare studera
marknads- och konkurrensférhédllandena avseende inldning, bolan
och fonder, som en del av myndighetens konkurrensframjande

uppgift.

Konkurrensverket publicerade i juni 2013 rapporten Konkurrensen
pd den finansiella tjdnstemarknaden — inldning, boldn och fonder (rapport
2013:4). I rapporten konstaterades att kundrorligheten pa markna-
den ar trog till f6ljd av inldsningseffekter och att kunderna ar pas-
siva, bristande transparens vad géller kostnaden for finansiella
tjanster samt ett svagt intresse hos konsumenterna for finansiella
tjanster. Dessa faktorer bedomdes vara de framsta hindren for en
effektiv konkurrens pa den finansiella tjanstemarknaden. I det
foljande aterupprepas ett urval av de forslag som Konkurrensverket
presenterade i rapporten.

Utred fri flyttratt fran fondkonto till investeringssparkonto

Stora upparbetade stockar av fondsparande tenderar att forbli hos
fondbolag som &dgs av de fyra storbankerna, vilket har en konserve-
rande effekt pa dessa bankers hoga marknadsandelar. Inlasnings-
effekterna beror pa att konsumenter inte byter fonder och fond-
distributor i den utstrackning de sannolikt skulle géra om de inte
behovde betala kapitalvinstskatt pa sin forsdljning vid fondbytet.
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Eftersom ett fondbyte (fran depa) utloser kapitalvinstbeskattning
gar konsumenten miste om den skattekredit som ett langsiktigt spa-
rande i en och samma fond innebar. Fondspararna avstar av detta
skal fran att byta fonder, vilket gor att konkurrensen pa fondmark-
naden paverkas negativt.

Mot bakgrund av de konstaterade inlasningseffekterna bor en
utredning tillsattas for att analysera mojligheten att flytta 6ver
befintligt sparande i fonder pa fondkonto till exempelvis investe-
ringssparkonto eller att hitta andra 16sningar i syfte att komma till
ratta med den inlasning som foreligger. Pa sa satt kan kundrorlig-
heten 6ka for befintligt fondsparande vilket kan leda till 6kad
konkurrens och darmed lagre priser och ett battre utbud pa mark-
naden.

Utred mdjligheten att dven gora det mdjligt for fondbolagen att
kunna erbjuda investeringssparkonto

En aktor som kan erbjuda en kund de tva olika skattemiljoerna
investeringssparkonto och fondkonto blir en mer konkurrenskraftig
aktor jamfort med om endast fondkonto kan erbjudas. Med dagens
regler kan endast kreditinstitut och vardepappersbolag erbjuda sina
kunder investeringssparkonto. Det missgynnar fondbolag som inte
tar tillhandahalla sparkonton enligt lagstiftningen. Att inte kunna
erbjuda sina kunder ett investeringssparkonto innebér forsaimrad
service mot kunderna och ar en hammande faktor for kundrorlig-
heten och utgor ett intradeshinder till den totala marknaden for
sparande. Problemet skulle kunna atgardas genom att exempelvis
gora det tillatet for ett fondbolag att ha ett belastningskonto utanfor
investeringssparkontot.
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Infor regler som faststaller att bankerna ska redovisa sina
upplaningskostnader for bostadslan pa likformigt satt

Konsumenter har manga ganger en bristande kunskap vad galler
finansiella tjanster. Komplexa ekonomiska forhéallanden gor det
svart for konsumenterna att gora rationella val. Mdnga génger ar
det svart att forsta relationen mellan pris och produkt, inte minst
nar det galler bolan. For att forbattra bolanekundens kunskap, och
ddrmed forhandlingsposition gentemot banken, kan informationen
fordelas jamnare genom ett krav pa att bankerna ska redovisa sina
upplaningskostnader for bostadslan pa ett likartat satt. Pa sa satt
kan bolanekundens férhandlingsutrymme och méjliga prutman
fortydligas. Det kan ocksa forbattra forutsattningarna for en 6kad
kundrorlighet pa bolanemarknaden.

Konkurrensverket noterar att Finansinspektionen (2013) har
presenterat forslag som gar i samma riktning som Konkurrens-
verkets forslag for att 6ka transparensen och 6ppenheten inom
boldnemarknaden samt for att 6ka konsumenternas forstaelse inom
omradet. Om denna typ av reglering, som Finansinspektionen
foreslar, infors sa kommer detta att medfora ytterligare ett steg for
att 6ka konsumenternas forhandlingsstyrka gentemot bankerna.

Infor arliga kostnadssammanstallningar for banktjanster

En arlig kostnadssammanstallning, det vill saga att bankerna
informerar kunderna om hur mycket de har betalat i avgifter till
banken, kan enligt Konkurrensverket 6ka konkurrensen. Kostnads-
sammanstallningen kan dven omfatta en 6versikt 6ver till exempel
de rantor som kunden betalat och mottagit under aret.

Ett nationellt krav pa en arlig kostnadssammanstallning torde vara
genomfdorbart och kan vara ett verktyg for att 6ka konsumenternas



298

kunskap om vad banktjanster kostar. Det handlar om att ta fram en
enkel, samlad och enhetlig redovisning av kundens kostnader i
banken. Den utgor ocksa en paminnelse for kunden om kostna-
derna. Om varje kund en gang per ar skulle fa en 6versikt 6ver de
avgifter som betalas till banken, och en 6versikt 6ver kostnaderna
de tre senaste aren, skulle konsumenterna pa ett enklare satt kunna
jamfora olika bankers priser. En sddan kostnadssammanstéllning
kan reducera barridrerna for att byta bank och potentiellt 6ka dyna-
miken och konkurrensen. En kostnadssammanstallning kan ocksa
utgora ett bra underlag for konsumenten gentemot banken vid for-
handlingar om olika avgifter, rantenivaer och rabatter. Medvetna
och kunniga konsumenter som har majlighet att gora rationella val
torde 6ka kundrorligheten och forbattra konkurrensen inom finans-
sektorn.

Utred en forsaljning eller fortydliga SBAB:s roll

SBAB Bank AB ar ett heldgt statligt aktiebolag verksamt pa den
svenska bolanemarknaden. Bolaget bildades efter ett riksdagsbeslut
i december 1984. Bolagets uppdrag var att finansiera de medel som
behovdes for den statliga bostadsutldningen. Syftet var att avlasta
statsbudgeten fran den bostadsrelaterade upp- och utlaningen.
Utgangspunkten for bolagets tillkomst hade saledes ingen bas i
bolanemarknaden. Fragan om staten pa sikt ska vara agare till den
verksamhet som SBAB bedriver i konkurrens med andra langivare
har varit uppe till diskussion vid flera tillfallen. Den nuvarande
regeringen har uttalat en avsikt att vid lampligt tillfalle sidlja SBAB
Bank (Riksrevisionen 2012:119).

En faktor som enligt Konkurrensverket inte har beaktats i tillracklig
omfattning ar hur det statliga dgandet kan paverka konkurrensen
da det finns en risk att offentliga och privata foretag inte har lik-
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artade villkor da de agerar pa samma marknad. Bland annat kan
offentligt dgda foretag ha en konkurrensfordel gentemot privata da
de kan ha lagre finansiell och operativ risk an privata aktorer (se
t.ex. kapitel 5). Med hansyn till det ovanstaende anser Konkurrens-
verket att en forséljning av SBAB bor utredas eller att det bor for-
tydligas pa vilket sdatt SBAB ska bidra till mangfalden och konkur-
rensen pa bankmarknaden och sdkerstalla att konkurrensen inte
snedvrids.

Finansutskottet uttalade i betinkandet om dgarstyrningen av SBAB
(2012/13:FiU38), att de anser, i likhet med regeringen, att SBAB inte
har ndgot specifikt samhallsuppdrag, vilket talar for att fragan bor
utredas. Finansutskottet instammer i regeringens syn att det ar
viktigt att SBAB, i likhet med andra aktorer pa marknaden, inte
bidrar till en osund utveckling som resulterar i samhallsekonomiska
obalanser.

Utred mojligheten att forbjuda prissignalering

Utbyte av marknadsinformation kan leda till en begransning av
konkurrensen, i de fall det underlattar for foretagen att fa reda pa
konkurrenternas marknadsstrategier. Hur informationsutbytet
paverkar konkurrensen beror pa marknadens egenskaper och pa
informationens art (se t.ex. Europeiska kommissionen, 2013).

Informationsutbyte kan vidare utgora ett samordnat forfarande om
det minskar den strategiska osdkerheten pa marknaden och darmed
underlattar samverkan. Det forutsatter att strategisk information
har utbytts mellan konkurrenterna. Det forsamrar konkurrenternas
mojligheter att agera sjalvstandigt pa marknaden och férsvagar
deras incitament att konkurrera. Av kommissionens riktlinjer fram-
gar att om foretag utbyter strategisk information omfattas de med
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stor sannolikhet av 101 FEUF (och 2 kap. 1 § konkurrenslagen). Med
strategisk information avses sddan information som minskar den
strategiska osdkerheten pa marknaden. Strategisk information kan
relateras till bland annat priser, produktionskostnader, mark-
nadsforingsplaner eller val av processteknologi. Den strategiska
nyttan av informationen dr ocksa beroende av hur aggregerad den
ar, dess dlder, vilken marknadskontext det ar frdga om och hur ofta
informationen utvéxlas. Arenden av denna typ ar konkurrensritts-
ligt mycket komplicerade att utreda och lagféringen tar manga
ganger flera ar.

Det finns indikationer pa att storre aktorer signalerat sina mark-
nadsstrategier och priser inom banksektorn. Under varen 2012 gick
exempelvis en av de storre aktorerna pa bolanemarknaden ut i
dagspressen och informerade om sin framtida marknadsstrategi
och prissdttning (se t.ex. Dagens Industri, 2012). Banken meddelade
att den skulle fokusera mindre pa tillvaxt och konkurrens om nya
kunder och i stdllet fokusera pa att hoja boldnemarginalerna. Dess-
utom signalerade banken att den avsag att inte fokusera pa lagre
priser, vilket varit en viktig konkurrensparameter, utan félja med
de andra bankerna och hdja marginalerna. Denna typ av informa-
tion kan givetvis underldtta andra bankers agerande. Det galler
sarskilt pa en marknad dar tillvaxttakten i efterfragan har minskat
och dér en stor del av kundstocken ar trogrorlig pa grund av
direkta och indirekta byteskostnader.

Ju mer transparent en marknad &r, desto battre ar forutsattningarna
for att overvaka marknadsutfallet. Darmed ar det lattare for akto-
rerna att samordna sig pa marknaden. Att marknadens aktorer kan
overvaka konkurrenternas priser, volymer eller marknadsandelar
ar en forutsattning for att avvikelse fran 6verenskommelsen ska
kunna upptackas. Transparensen pa exempelvis bolanemarknaden
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ar i manga avseenden stor. Marknadens aktorer ar stabila och £3 till
antalet och en stor del av kundstocken ar trogrorlig pa grund av
indirekta och direkta byteskostnader. Det gor att bolanemarknaden
ar en marknad dar samordning mellan aktorerna skulle kunna
fungera val.

I flera lander och pa flera marknader har konkurrensmyndigheter
internationellt uppmarksammat risken med marknads- och pris-
signalering, inte minst pa bolane- och inlaningsmarknaden.
Australien var det forsta landet i varlden som inforde ett forbud
mot prissignalering inom banksektorn.

Den australiensiska lagen innehaller tva férbud:

(i) ett per se-forbud mot att enskilt rdja priser till konkurrenter
utanfor ordinarie affarsverksamhet, och

(ii) ett generellt forbud mot att (enskilt eller publikt) avsldja
information (t.ex. priser, rabatter, kapacitet, kommersiell
strategi) i syfte att avsevart forsvaga konkurrensen pa
marknaden.>

Den australiska konkurrensmyndigheten har utfardat riktlinjer for
tillampningen av lagen.> Riktlinjerna fortydligar bland annat att
det generella forbudet omfattar ett forbud mot prissignalering. Som
exempel anges att en ledande foretradare for Bank A signalerar att

52 Férbudet inférdes genom en adndring i Competition and Consumer Act 2010. Andringen
trddde i kraft den 6 juni 2012.

5 Den nya lagstiftningen sammanfattas av Australien Competition & Consumer Commission,
Authorizing and notifying disclosure of pricing and other information.

5% Australian Competition & Consumer Commission, Anti-competitive price signaling and
information disclosures.
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banken inte har for avsikt att sinka rantan, for att testa konkurren-
ternas reaktioner. Ett annat exempel som anges &r att en ledande
foretradare for en bank under en branschkonferens offentliggor att
banken ar motvillig till att gora storre rantehdjningar an vad riks-
banken gor, eller till att introducera nya avgifter. Det generella
forbudet hindrar dock inte banker fran att publicera priser till
konsumenter i exempelvis tidningar och pa sina webbplatser.

For att kunna korrigera otillborlig marknadspéaverkan pa ett sa
effektivt satt som majligt bor méjligheten att med lamplig reglering
forbjuda prissignalering, med inriktning mot den finansiella
tjanstesektorn, utredas narmre.

Infor en tilltradesreglering pa postmarknaden

Konkurrensverkets férslag

Ge Post- och telestyrelsen i uppdrag att, i samrad med Konkurrens-
verket, utreda forutsattningarna for att infora en reglering som ger
postoperatorer tilltrade till Postens distributionskedja. I uppdraget
bor det inga att vaga den samhallsekonomiska nyttan av en regle-
ring mot kostnaderna for att administrera densamma.

Bakgrund

Den langsiktiga trenden ar att den totala mangden skickade brev
inom Sverige minskar. Sedan millennieskiftet har brevvolymen
minskat med narmare 23 procent, vilket i huvudsak ar ett resultat
av nya elektroniska kommunikationssatt. Vid utgangen av 2012
fanns 32 postoperatorer med tillstand att bedriva postverksamhet i
Sverige. Posten AB:s volymmassiga marknadsandel ar 87,2 procent,
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medan Bring Citymails ar 12,5 procent. Ovriga postoperatdrer star
tor 0,3 procent (Post- och telestyrelsen, 2013).

Brevmarknaden kan grovt delas upp i delmarknaderna sandningar
respektive enstaka brev. Dessa kan i sin tur delas upp i 6vernatt-
befordrade respektive ej 6vernattbefordrade sandningar. Sand-
ningar bestar vanligtvis av industriellt producerade forsandelser
med samma format och vikt som ldmnas in till postoperatoren vid
ett och samma tillfdlle. Om volymen ér tillrackligt stor for att
klassas som sandning kan avsidndaren fa stora rabatter jamfort med
portot for enstaka forsandelser (Post- och telestyrelsen, 2013).

Totalt motsvarar sandningar volymmassigt 6ver tre fjardedelar av
den totala brevmarknaden, varav ej 6vernattbefordrade séndningar
svarar for drygt 60 procent. Det &dr i huvudsak inom segmentet ej
overnattbefordrade sandningar som Bring Citymail konkurrerar
med Posten. Posten tacker hela landet medan Bring Citymail har sin
utdelningsverksamhet koncentrerad till Stockholmsregionen och
Malardalen, stora delar av Véastsverige, vastra Skane och Gotland.
Bring Citymails utdelningsomrade motsvarar cirka 54 procent av
alla postmottagare i Sverige (Post- och telestyrelsen, 2013).

Inom 6vriga segment moter Posten ingen betydande konkurrens.
Tilltradesreglering skapar mojligheter for starkt konkurrens

Trots att den svenska brevmarknaden varit liberaliserad i ungefar
20 ar ar det bara Bring Citymail som utsatt Posten for reellt
konkurrenstryck. Aven om de formella intradeshindren ar sma, &r
de ekonomiska intradeshindren betydande. Postal verksamhet
kannetecknas av stora skal- och samproduktionsférdelar, som gor
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det svart for nya aktorer att uppna tillracklig skala for att bedriva
en lonsam verksamhet.

Intrade av nya aktorer forvantas ha potential att bade 6ka effektivi-
teten och mangfalden pa brevmarknaden. Konkurrensverket har
darfor vid olika tillfallen (se t.ex. Konkurrensverket 2009:4) framfort
att det kan finnas forutsattningar for en starkt konkurrens inom
postomradet genom att nagon form av tilltradesreglering till
Postens infrastruktur infors. En tilltrddesreglering skulle alltsa ge
Postens konkurrenter majligheter att kopa tjanster av Posten i de
delar av produktionen dar de sjdlva inte verkar. Med en sadan
reglering minskar de intradeshinder som beror pa de skal- och
samproduktionsfordelar som ar forknippade med postal
verksamhet.

Samtidigt maste det beaktas att det finns en aktor i Sverige, Bring
Citymail, som utan tilltradesreglering har etablerat ett eget distri-
butionsnat i stora delar av landet. En tilltrddesreglering maste
balanseras sa att intrdde med egen infrastruktur inte forsvaras.
Reglerat tilltrade till delar av Postens distributionsnédt medfor ocksa
ett behov av att reglera till vilka priser tilltrade kan ske, vilket kan
skapa betydande administrativa kostnader, vilket ocksa betonades i
Postlagsutredningen (SOU 2009:82). Utredningen foreslog att Post-
och telestyrelsen skulle fa i uppdrag att utreda fragan i samrad med
Konkurrensverket.
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Infor en enhetlig mervardesskatt

Konkurrensverkets férslag

Konkurrensverket foreslar ett inforande av en enhetlig moms pa
alla varor och tjanster och att nuvarande skillnader i momssatser
mellan t.ex. livsmedel och flertalet andra varor tas bort. Syftet ar att
minska konkurrenssnedvridningar och reducera foretagens och
myndigheternas administrationskostnader.

Bakgrund

Olika momssatser kan leda till att konkurrensen snedvrids. Ett kon-
kret exempel ar att forséljning av bocker beldggs med 6 procent
moms, medan cd-skivor normalt belaggs med 25 procent moms.
For att undga snedvridningar till foljd av den sankta momsen pa
bocker omfattas ocksa en bok inldst pa cd av 6 procents moms. Om
samma bokupplédsning i stdllet kops for nedladdning via Internet,
som en ljudfil, betraktas detta dock som en tjanst, och beldggs med
25 procent moms. Detsamma galler en bok som laddas ned som en
sa kallad e-bok. Tryckt bok och bok inldst pa cd har alltsa en redu-
cerad skattesats medan samma bok som e-bok eller ljudfil beskattas
med den hogre skattesatsen.

Beslutet att beldgga en bok inladst pa cd med lagre moms — i syfte att
undanrdja en snedvridning — skapade alltsa en snedvridning mellan
inldsta bocker beroende pa hur de distribueras. Det tydliggor att
gransdragningen mellan olika momssatser ofta blir problematisk.

Ett annat exempel dr den sankning av restaurang- och catering-
momsen som genomfordes den 1 januari 2012. Den var sett i sin
isolering positiv fran konkurrenssynpunkt eftersom den medforde
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minskad konkurrenssnedvridning och avgransningsproblematik,
framst gentemot livsmedel som redan hade en lagre
mervardesskattesats. Manga av de varor och tjanster som redan
belades med nedsatt skattesats dr substitut till restaurangbesok,
exempelvis varor inom rekreation och kultur. Motsvarande
nedsattning tillaimpades redan i 14 andra EU-ldnder och dven
Konkurrensverket tillstyrkte sankningen (dnr 256/2011).

Sankningen skapar dock nya gransdragningsproblem, d&ven om
dessa sannolikt d4r mindre dn ursprungsproblemen. En snedvrid-
ning uppkommer ju gentemot saddana varor och tjanster som fort-
satt kommer att beskattas med den hogsta skattesatsen. Ett exempel
avser mat och dryck vid konferensarrangemang, dar sjdlva kon-
ferensarrangemanget beskattas med normalskattesatsen. Grans-
dragningsfragan uppkommer da huruvida restaurang- och cate-
ringtjanster som tillhandahalls samtidigt som konferensen ska ses
som separata tjanster och beskattas med den reducerade mervar-
desskattesatsen 12 procent.

Enligt Skatteverket ska lunch som tillhandahalls i ett konferens-
paket som regel anses ingd i konferensarrangemanget. Detsamma
géller kaffe, smorgasar, mineralvatten och liknande. Andra mal-
tider, sasom frukost, kvallsmaltider och banketter far daremot i
normalfallet inte anses inga i ett konferensarrangemang utan de ska
beskattas separat, det vill sdga med den lagre skattesatsen (Skatte-
verkets stallningstagande 2012-03-29 dnr 131 193650-12/111).

Gransdragningsfragor som galler huruvida en transaktion bestar av
ett eller flera tillhandahallanden &r enligt Skatteverket vanliga i
olika verksamheter dar det i transaktioner ingar delar som var for
sig beskattas efter olika skattesatser. En dom i EU-domstolen
(C-88/09, Graphic Procédé) har ocksa satt fokus pa gransdragningen
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mellan tryckeritjanster — som beskattas med normalskattesatsen —
kontra tryckta produkter som kan ha lagre moms (se vidare Skatte-
verkets stallningstaganden 2010-07-19 dnr 131 355983-10/111 och
2011-09-12 dnr 131 618062-11/111).

Simuleringsstudier utférda av Copenhagen Economics (2007) pa
uppdrag av Europeiska kommissionen, indikerar att vardet av de
snedvridningar som undanrdjs om ett EU-land gar fran ett system
med differentierade momssatser till en enhetlig momssats, uppgar
till 0,03 procent av landets totala privata konsumtion.

En enkdtundersokning utford pa uppdrag av Mervardesskatte-
satsutredningen (SOU 2005:57) indikerade att myndigheternas
kostnader for att administrera differentierade momssatser redan da
uppgick till 164 miljoner kronor per ar.

Motsvarande summa for foretagens administration av differentie-
rade momssatser var enligt Mervardesskattesatsutredningen 600-
700 miljoner kronor arligen. Skatteverket (2006:3) skriver i utred-
ningen Krdnglig moms — en foretagsbroms? att foretagens kostnader
for att administrera differentierade momssatser uppgar till 500
miljoner kronor arligen. Utredningen visade dven att kostnaderna
relativt sett var storre for sméa foretag an fOr stora.

Det finns argument for att differentierade momssatser leder till
mindre effektivt fungerande marknader och hogre administrativa
kostnader for saval foretag som myndigheter. De leder ofta aven till
gransdragningsproblem mellan produkter som ar utbytbara, vilket
kan upplevas som orittvist. De eventuella oonskade fordelnings-
effekter som vid en enhetlig moms kan uppkomma for enskilda
hushall eller verksamheter skulle kunna motverkas av andra rik-
tade insatser fran statsmakternas sida.
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Fran en renodlad konkurrenssynpunkt maste enligt Konkurrens-
verket foresprakas en helt enhetlig momsskattesats, inte minst
eftersom lopande anpassningar av skattesatserna for att hantera
konkurrensproblem undviks. Sddana anpassningar riskerar att
skapa nya konkurrensproblem i nya granssnitt. Under forutsattning
att en sddan reform gors budgetneutralt kommer det naturligtvis att
medfora att den nya enhetliga momssatsen hamnar pa en lagre niva
an 25 procent.

Regeringen har uppdragit at Tillvaxtanalys att, efter samrad med
Tillvaxtverket och Konkurrensverket, f6lja upp effekterna av den
sankta mervardesskatten pa restaurang- och cateringtjanster vad
géller foretagande och effekterna av regelforenklingen, ett arbete
som pagar till den 1 januari 2016.

Avskaffa reklamskatten

Konkurrensverkets forslag

Eliminera snedvridningar pa marknaden f&r annonser genom att
avskaffa reklamskatten.

Bakgrund

Reklamskatten dr en punktskatt pa vissa former av annonser och
reklam. For annonser i periodiska publikationer, bortsett fran
periodiska annonsblad, &dr skattesatsen tre procent. I ovriga publika-
tioner dr den atta procent. Aven filmreklam omfattas av reklam-
skatten. TV- och radioreklam eller reklam som publiceras pa Inter-
net omfattas daremot inte.
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Skatt som betalats for annonser i en sjalvstandig, periodisk
publikation aterbetalas upp till 50 miljoner kronor. I praktiken
innebar det att mindre publikationer dr befriade fran reklamskatt.

Konkurrensverket konstaterar att reklamskatten i sin nuvarande
form slar olika, beroende pa medieslag och publikation. En annons
som publiceras i en stor morgontidnings pappersupplaga beskattas
exempelvis hogre an motsvarande annons publicerad i samma
tidnings natupplaga.

Ett avskaffande av reklamskatten foreslogs redan 1997 i Reklam-
skatteutredningens slutbetankande (SOU 1997:53). I Presstods-
kommitténs slutbetankande (SOU 2013:66) foreslas ocksa ett
avskaffande av reklamskatten. Detta i enlighet med ett tillkanna-
givande fran riksdagen &r 2002. Motiven som anfors av kommittén
ar att skatten fordyrar medborgarnas méjlighet att informera sig
och utbyta idéer, samt att skatten slar godtyckligt mot olika typer
av medieverksamhet. I forsta hand dr kommitténs forslag darfor att
avskaffa skatten i ett enda steg och i andra hand att avskaffa den
stegvis.

Konkurrensverket anser att reklamskatten bor avskaffas i enlighet
med Presstodskommitténs forslag. Ett avskaffande av reklam-
skatten medfor att snedvridningen mellan olika annonsmedier och
publikationer elimineras, vilket i sin tur forvantas leda till en mer
effektivt fungerande annonsmarknad.

Enligt Presstodskommittén betalar dagstidningsbranschen ungefar
100 miljoner kronor per ar i reklamskatt. Tillsammans med 6vriga
mediers reklamskatteinbetalningar skulle det statliga intaktsbort-
fallet uppga till omkring 300 miljoner kronor (avser ar 2011). Vid ett
genomforande av Konkurrensverkets forslag om att avskaffa
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driftstodet for dagstidningar (se vidare i avsnittet om presstdd) blir
det statsfinansiella nettot dock positivt, samtidigt som 6kad kon-
kurrensneutralitet uppnas.

Slopa presstddet i dess nuvarande form

Konkurrensverkets férslag

Forbattra forutsattningarna for dagstidningar att konkurrera utifran
pris och kvalitet genom att successivt avskaffa presstodet.

Bakgrund

Stod och subventioner paverkar marknader pa olika sétt beroende
pa typ av stod eller subvention och typ av marknad. Nar det galler
mediemarknader hédnvisas ofta till att det finns sa kallade positiva
externa effekter i det att medier har en samhallsgranskande och
opinionsbildande funktion. Det kan darfor vara samhallsekono-
miskt motiverat att subventionera produktionen av en vara eller
tjanst som ger upphov till positiva externa effekter. Mot detta ska
emellertid stillas, forutom de direkta kostnaderna, att stod och
subventioner ofrdnkomligen kommer att snedvrida férdelningen av
resurser och skapa incitament att forsoka utnyttja reglerna.

En principiell utgangspunkt maste under alla omstandigheter vara
att tidningar som kan 6verleva utan stod inte bor finansieras med
hjalp av statliga medel. Detta inkluderar enligt Konkurrensverket
aven tidningar som efter effektivisering skulle kunna 6verleva utan
presstod.

Sedan inforandet av presstodet pa 1970-talet har det skett stora
forandringar pa de svenska mediemarknaderna och den pagaende
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omdaningen av medielandskapet har enligt Konkurrensverket stor
betydelse for presstodets vara eller inte vara. Presstodet har tradi-
tionellt motiverats av att det har bidragit till en mangfald vad galler
nyhetsférmedling och opinionsbildning. Den mediala utvecklingen
och mdjligheten att tillgodogora sig nyheter och asikter, inte bara
utifran det tryckta ordet utan dven via Internet i form av webbtid-
ningar, bloggar och sa kallade sociala medier, paverkar inte minst
tidningarnas samhallsgranskande och opinionsbildande betydelse.
Att det tryckta ordet distribueras under andra former an vid info-
randet av presstodet och férekomsten av gratistidningar paverkar
aven det stodets betydelse for mangfalden.

Presstbdets negativa effekter

Det finns tva slag av presstod till dagstidningar, namligen driftstod
och distributionsstod. Konkurrensverkets forslag till reform av
presstodet avser har i forsta hand driftstodet.

Presstodets effekter pa tidningsforetagens lonsamhet och pa kon-
kurrensen har tidigare studerats pa Konkurrensverkets uppdrag
(Asplund, 2009). Av rapporten drar Konkurrensverket slutsatsen att
de potentiella negativa effekterna av presstodet, och da framfor allt
driftstodet, ar hammad priskonkurrens, otydlig koppling mellan
utbud och konsumentens preferenser, avsaknad av effektiviserings-
incitament samt inldsningseffekter i form av att en tidning ekono-
miskt gynnas av att inte konkurrera med den sa kallade forsta tid-
ningen.

Det kan vidare konstateras att det numera endast finns ett fatal

marknader kvar dar tva fristaende tidningar konkurrerar om lasare
och annonsorer. Enligt Presstodskommitténs slutbetankande (SOU
2013:66) finns det i nulaget femton sadana tvatidningsorter i landet.
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Dock ar det enbart i Stockholm, Malmo och Karlstad som tidnin-
garna har olika dgare.

Det far anses belagt att presstodet dr en forutsattning for manga
tidningars 6verlevnad. Ett stort antal tidningar dr emellertid inte
liktydigt med konkurrens eller f6r den delen mangfald, eftersom
det till exempel inte nodvandigtvis innebar manga oberoende
utgivare. Tvartom kan det skonjas en tendens till koncentration pa
tidningsmarknaden genom att storre tidningsforetag forvarvar
konkurrerande tidningar som far driftstod. Genom att tidningarna
fortsattningsvis drivs som tva separata tidningar forsakrar sig
dgaren pa detta vis om driftstod. Den faktiska mangfalden vid en
sadan ordning kan darmed ifragasattas. Dartill kan det tilliggas att
driftstodet som sadant begransar effektiv priskonkurrens mellan
hog- och medelfrekventa dagstidningar, inklusive storstadstid-
ningar, eftersom ett krav for stod ar att dessa tidningar inte haller
ett uppenbart lagre abonnemangspris an likvardiga tidningar.

Driftstodet kan dven leda till att ett foretag har svagare incitament
att effektivisera sin produktion. Ett forhallande som aktualiseras i
valet mellan att forbli en sa kallad andratidning, och darmed fa
presstod, eller att strdava efter att bli forstatidning och darmed for-
lora presstodet.

Driftstodet riskerar dven att leda till att utbudet formas efter
bidragskriterier snarare dn lasarnas preferenser, eftersom tidning-
arna inte behover konkurrera om lasarna och darmed annon-
sOrernas pengar, utan kan 6verleva med hjalp av driftstod. Detta
illustreras genom att tidningar som far driftstod tenderar att ha
klart lagre intakter per exemplar som trycks (se exempelvis
Asplund, 2009).
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Sammanfattningsvis finns det mot denna bakgrund enligt
Konkurrensverket starka konkurrensmassiga och samhalls-
ekonomiska skal for att begréansa och reformera den nuvarande
omfattningen och formen av framfor allt driftstodet.

Konkreta forslag till reformering av driftstédet

I Presstodskommitténs slutbetankande fran 2013 foreslas vissa
forandringar av driftsstodet som enligt kommittén ska underlatta
utvecklingen av helt eller delvis digitalt distribuerad press och som
ska forstarka skalen att efterstrava ett 6kat antal betalande lasare.
Kommittén gor dock bedomningen att driftstodets grundlaggande
begrepp och bidragskriterier bor vara oforandrade. De forandringar
som foreslas dr exempelvis att ta bort uppenbarhetskravet i edi-
tionsregeln, infora en ny stodtrappa for hog- och medelfrekventa
dagstidningar, hdja stodbeloppet for lagfrekventa dagstidningar,
infora ett omstallningsstod for elektroniska publiceringstjanster,
hoja driftsstodet till elektroniskt distribuerade tidningar samt @ndra
vissa sdrregler som géller for vissa geografiska omraden.

Driftstodet har utformats for att ge tidningar med lag hushalls-
tackning ett tillskott. Med en sadan utgangspunkt menar Konkur-
rensverket att storstadsstodet kan ifragasattas. Givet att tidningar
med storre tackning lattare kan komma i atnjutande av annonsin-
takter finns det storre mojligheter for storstadstidningar an for
landsortstidningar att pa andra vagar an genom bidrag skaffa sig
intakter.

Presstodskommittén har i sitt betdnkande foreslagit att storstads-
stodet bor avskaffas. Konkurrensverket stodjer kommitténs forslag
och anser att synen pa storstadstidningarnas roll bor anpassas efter
de marknadsfoérhédllanden som rader. Konkurrensverket anser att
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det inte framstar som forsvarbart att behalla ett omfattande stor-
stadsstod for att sdkerstdlla méngfald i form av konkurrerande
nyhetsspridare och opinionsbildande medier i storstaderna. Detta
mot bakgrund av att det finns ett omfattande kundunderlag i
storstaderna som borde kunna utgora ett tillrackligt underlag for
flera tidningars 6verlevnad. Dessutom talar den allmédnna
marknadsutvecklingen genom utbud via Internet och i form av
gratistidningar, mot behovet av stod.

Liknande resonemang vad avser marknadens utveckling som nar
det géller storstadsstodet aktualiserar dven en reformering av drift-
stodet till lagfrekventa dagstidningar och hog- och medelfrekventa
dagstidningar som inte har Stockholm, Goteborg eller Malmo som
utgivningsort. Av Presstddsnamndens arsredovisning for 2012
framgar att ungefar 49 procent av Sveriges dagstidningar har nagot
driftstod. Enligt Presstodskommittén motsvarar stodets andel ar
2011 mellan 5 och 27 procent av rorelsekostnaderna bland de hog-
och medelfrekventa dagstidningarna och mellan 19 och 74 procent
av rorelsekostnaderna for de lagfrekventa dagstidningarna. I
genomsnitt stod presstodet for 46 procent av de lagfrekventa
dagstidningarnas totala intakter ar 2011 (Presstodsnamnden, 2011).

Det finns enligt Konkurrensverket starka skal for regeringen att
reformera presstodet. Presstodskommitténs samlade forslag inne-
bar ett steg i ratt riktning. Dock anser Konkurrensverket att det ur
konkurrenshdnseende hade varit onskvart med en storre neddrag-
ning av driftstodet, for att pa sikt successivt avskaffa det helt.

En total avveckling av presstodet skulle, med utgangspunkt fran
uppgifter i Presstodsnamndens arsredovisning avseende ar 2012,
innebara en arlig besparing for staten pa ungefar 535 miljoner
kronor, varav cirka 475 miljoner kronor for driftstodet och cirka
60 miljoner kronor {or distributionsstodet. Om driftstodet helt
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avskaffas finns det en pataglig risk att ekonomiskt svagare tid-
ningar kommer att férsvinna fran marknaden. En avveckling av
stodet skapar & andra sidan forutsattningar for en pa langre sikt
effektiv konkurrens utan inslag av snedvridande offentligt stod som
rubbar marknadens mekanismer. Vidare skulle ett avskaffande av
reklamskatten (se foregdende avsnitt om reklamskatten) bidra till
att mildra de negativa effekterna for de tidningar som forlorar sitt
driftstod.

Ett satt att skapa balans mellan a ena sidan det kulturpolitiska syftet
med presstodet och de negativa effekter som ett statligt stod far pa
konkurrensen och forutsattningarna for en fri marknad éar att refor-
mera och minska delar av presstodet. Forslagsvis under en 6ver-
gangsperiod om fem &r som majliggdr anpassning for de foretag
som tréffas av reformerna.

Storstadsstodet uppgar for narvarande till 85 miljoner kronor (2011
ars stodniva) enligt Presstodskommittén och ingar i driftstodet.
Effekterna av ett fullstandigt avskaffande av storstadsstodet kan
inte med sdkerhet forutses. Vad géller Stockholm framstar det dock
som troligt att det stora antalet potentiella lasare och annonsorer
kan béra tva konkurrerande morgontidningar.
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Skydda foretag som beviljas eftergift fran uteslutning vid
upphandling

Forslag

Oka incitamentet att ansdka om eftergift genom att skydda ett
foretag som har beviljats eftergift av konkurrensskadeavgift fran
att, pa grund av den anmalda 6vertradelsen, bli uteslutet fran
framtida upphandlingar genom att infora ett uttryckligt forfatt-
ningsstod for detta i den svenska upphandlingslagstiftningen.

Bakgrund

I slutet av 2012 uteslot den upphandlande myndigheten Uppsala
Vatten och Avfall AB ett bolag fran att delta i en upphandling® med
motiveringen att bolaget gjort sig skyldigt till allvarligt fel i yrkesut-
ovningen enligt 10 kap. 2 § forsta stycket 4 lagen om offentlig upp-
handling (2007:1091), LOU.% Som grund for uteslutning anfordes
att Konkurrensverket forelagt bolaget att betala konkurrensskade-
avgift, en typ av boter, till foljd av att bolaget genom otillaten
anbudssamverkan 6vertratt forbudet mot konkurrensbegransande
samarbete i 2 kap. 1 § konkurrenslagen (2008:579). Vid 6verprov-
ning av beslutet fann Forvaltningsratten att det inte framstod som
en oproportionerlig atgard att utesluta bolaget och avslog darfor
ansOkan om Overprévning.5’

% Uppsala Vatten och Avfall AB, tilldelningsbeslut den 31 oktober 2012 i dnr 2012-0285.

% Motsvarande uteslutningsgrund finns d@ven i 10 kap. 3 § p. 4 lag (2007:1092) om
upphandling inom omradena vatten, energi, transporter och posttjanster, LUF.

57 Foérvaltningsratten i Uppsalas dom i mal nr 5916-12, Markona AB mot Uppsala Vatten och
Avfall AB, meddelad 2013-02-18. Domen har vunnit laga kraft. Déarefter har samma bolag
emellertid uteslutits fran fler upphandlingar, vilket har lett till fler 6verprovningséarenden i
Forvaltningsritten under 2013. Aven det andra bolaget som deltog i den aktuella Sver-
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Konkurrensverket ser mycket positivt pa mojligheten till uteslut-
ning av leverantdrer som overtratt konkurrenslagens forbud. Ris-
ken for uteslutning fran upphandlingar verkar sannolikt avskrack-
ande pa foretag nar det galler att inga konkurrensbegransande
samarbete. Genom domen har det dock uppstatt en osakerhet om
vilka konsekvenser tillampningen av uteslutningsmdajligheten i
LOU kan fa for Konkurrensverkets eftergiftsprogram. Konkurrens-
verket erfar att det dr en osdkerhet som upplevs dven av externa
intressenter och som darmed kan paverka eftergiftsprogrammets
effektivitet.

Eftergift som ett effektivt verktyg for kartellbekdmpning

Karteller, sarskilt i form av prissamarbete, marknadsdelning och
produktionsbegransningar mellan konkurrerande foretag, ar allvar-
liga och mycket skadliga for samhaéllsekonomin. De leder till hogre
priser pa varor och tjanster, lagre kvalitet och simre urval for
konsumenter. Eftergift innebar att ett foretag som deltar eller del-
tagit i en kartell under vissa forutsiattningar helt kan undga boter
genom att anmala 6vertradelsen till Konkurrensverket.>®

Karteller ar oftast hemliga till sin natur och dérfor svara att upp-
tacka och bevisa. Eftersom det endast dr ett av de deltagande fore-
tagen i en kartell som kan beviljas eftergift, det forsta att anmala
overtradelsen, skapar eftergiftsprogrammet ett kapplopnings-
incitament. Detta incitament ar ett centralt inslag i Konkurrens-
verkets jakt pa konkurrensbegransande samarbeten dar stort fokus

trédelsen har uteslutits fran en upphandling och begart éverprovning. Férvaltningsratten i
Uppsala har konsekvent doémt till upphandlande myndighets fordel. Bolagen har dock 6ver-
klagat ett antal av dessa domar till Kammarrétten i Stockholm. Fyra av malen féredrogs den
24 oktober 2013 (3275-13, 3727-13, 4081- 13 och 5060-13). Kammarréattens domar forvéntas i
december 2013.

58 3 kap. 12-15 §§ konkurrenslagen.
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har riktats mot kartellsamarbete i anbudsforfaranden. Erfarenhet
fran flera lander och fran Europeiska kommissionen visar att efter-
giftsprogram &r ett mycket framgangsrikt instrument for att avsldja
och avskracka konkurrensbegransande samarbeten.

Genom att inrdtta ett eftergiftsprogram har lagstiftaren bedomt att
konsumenternas intresse av att karteller upptacks vager tyngre an
intresset av att botfalla de foretag som samarbetar med konkurrens-
myndigheten och mojliggor att 6vriga kartelldeltagare lagfors.
Forutom att 6ka majligheterna till upptéackt av kartellsamarbeten,
bidrar eftergiftsprogram till effektiviteten i konkurrensmyndig-
heternas utredningar genom att foretagen sjédlva har incitament att
tillhandahalla bevisning om 6vertradelsen. Darutover kan det antas
att karteller, aven om de forblir okdnda for konkurrensmyndig-
heten, spricker till f6ljd av eftergiftsprogrammets existens och att
farre kartelloverenskommelser ingas i lander som har eftergifts-
program.

Behovet av skydd for eftergiftssokanden i den svenska
upphandlingslagstiftningen

Om det foretag som uppmarksammat Konkurrensverket pa en
overtradelse riskerar att uteslutas fran framtida upphandlingar
minskar incitamentet att avsldja sadana samarbeten. Redan blotta
osdakerheten om huruvida uteslutning skulle kunna drabba efter-
giftssokanden kan minska detta incitament. Konkurrensverket
anser darfor att ett foretag som beviljas eftergift av konkurrens-
skadeavgift dven i majligaste man ska undga uteslutning fran
upphandlingar pa grund av 6vertradelsen ifraga.

Detta skulle dels atgarda ovan beskrivna osdkerhetsmoment, dels
ytterligare 6ka kapplopningsincitamentetet, da det finns mer for

foretagen att vinna pa att avsldja ett konkurrensbegransande sam-
arbete. Att foretag som beviljats eftergift skyddas fran uteslutning
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enligt upphandlingsreglerna forekommer i ett antal andra medlem-
stater inom EU.

Konkurrensverket anser att den beskrivna problematiken bast tas
om hand genom att det i den svenska upphandlingslagstiftningen, i
samband med implementeringen av EU:s nya upphandlings-
direktiv,” infors ett uttryckligt forfattningsstdod som skyddar ett
foretag som har beviljats eftergift av konkurrensskadeavgift fran
att, pa grund av den anmalda 6vertradelsen, bli uteslutet fran
framtida upphandlingar. Som ett andrahandsalternativ kan i for-
arbetena till namnda forfattningar tydliggoras att ett foretag som
beviljats eftergift av konkurrensskadeavgift inte bor uteslutas fran
framtida upphandlingar pa grund av den aktuella 6vertradelsen.
Ett sadant inforande skulle méjliggora att eftergiftsprogrammet
fortsatt kan fungera fullt ut, och till och med stérka incitamentet for
kartelldeltagare att ansoka om eftergift.

Referenser

Asplund, M. (2009). Presstodet — Effekter pa tidningsforetagens
lonsamhet och konkurrensen. Rapport skriven pa uppdrag av
Konkurrensverket.

Copenhagen Econmics (2007). Study on reduced VAT applied to
goods and services in the Member States of the European Union.
Final report.

% Forslag till Europaparlamentets och radets direktiv om offentlig upphandling (KOM(2011)
896) och Forslag till Europarlamentets och radets direktiv om upphandling av enheter som &r
verksamma pa omradena vatten, energi, transporter och posttjanster (KOM(2011) 895).
Relevanta artiklar i det forstnimnda direktivforslaget dr Artikel 55.3 (c), motsvarande
uteslutningsgrund som redan nu kommer till uttryck i LOU; Artikel 55.3 (d), konkur-
rensbegransande samarbeten som fakultativ grund for uteslutning; samt Artikel 55.4,
mdojlighet till sa kallad ”self-cleaning”.



320

Dagens Industri (2012). SEB bromsar boléneoffensiv, publicerad
2012-02-16.

Ds (2011:2). Avskaffande av den obligatoriska byggfelsforsak-
ringen.

Ds (2011:31). Vissa forenklingar i det arbetsmarknadspolitiska
regelverket m.m.

Finansinspektionen (2013). Okad dppenhet om bolénerantan.
Rapport september 2013, FI dnr 13-6490.

Konkurrensverket (2009:4). Atgérder for battre konkurrens —
forslag.

Post- och telestyrelsen (2013). Service och konkurrens 2013 —
Postmarknaden i Sverige.

Presstodsnamnden (2011). Dagspressens ekonomi 2011.
Presstodsnamnden (2012). Arsredovisning 2012.

Riksrevisionen (2012:119). SBAB — mervarde, mangfald och
konkurrens?

Skatteverket (2006:3). Kranglig moms — en foretagsbroms?
SOU (2005:57). Enhetlig eller differentierad mervardesskatt?
SOU (2011:44). Fjarrvarme i konkurrens.

SOU (2013:10). Ratta byggfelen snabbt! — med effektivare
foreldgganden och forsakringar.

SOU (2013:66). Oversyn av det statliga stodet till dagspressen.






Konkurrensverket har fatt i uppdrag av regeringen att
presentera en rapport som ger en aktuell 6verblick av
konkurrensen i Sverige samt lamna forslag till konkurrensframjan-
de atgidrder. I rapporten redogor vi for marknadsforhallanden och
forslag till atgérder inom foljande marknader: bostadsbyggande,
drivmedelsforsiljning samt vuxentandvérd. Rapporten beskriver
ocksa hur konkurrensen i skdrningspunkten mellan privat och
offentlig sektor kan stdrkas mot bakgrund av reglerna om
konkurrensbegransande ofentlig séljverksamhet och lagen om
valfrihetssystem.
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