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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. Inom ramen f6r uppdraget ska
Konkurrensverket, med utgdngspunkt i Statskontorets rapport
Utvirderingar av om- och avregleringar — en kartliggning (2012:10),
analysera behovet av férdjupning eller komplettering av
utvarderingar.

I denna delrapport avrapporteras den del av uppdraget som ror
Statskontorets kartlaggning.

Stockholm 30 maj 2013

Kristina Geiger
Stf Generaldirektor
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Sammanfattning

Konkurrensverkets uppdrag

Konkurrensverket har i sitt regleringsbrev for 2013 fatt foljande
uppdrag:

”Konkurrensverket ska presentera en rapport som ger en aktuell
overblick av konkurrensen i Sverige samt lamna forslag till
konkurrensfraimjande atgarder. I rapporten ska verket fokusera pa
omraden med etableringshinder eller dar det pa annat satt rader
bristfallig konkurrens. Statskontoret presenterade 2012 rapporten
Utvirderingar av om- och avregleringar — en kartliggning (2012:10).
Konkurrensverket ska inom ramen for uppdraget, med utgéngs-
punkt i Statskontorets kartlaggning, analysera behovet av
fordjupning eller komplettering av utvarderingar.”

I denna delrapport avrapporteras den del av uppdraget som ror
Statskontorets kartlaggning.

Statskontorets kartlaggning

I rapporten Utvirderingar av om- och avregleringar — en kartliggning
(2012:10) kartlagger Statskontoret utvarderingslaget for totalt tolv
omreglerade marknader: apotek, el, fordonsbesiktning, forskola,
inrikesflyg, persontrafik pa jarnvag och kollektivtrafik, post,
primérvard enligt lagen (2008:962) om valfrihetssystem (LOV),
friskolereformen, taxi och avslutningsvis tele/elektronisk
kommunikation.

Konkurrensverkets bedémning

I denna rapport redogors for Konkurrensverkets bedomning av
behovet av fordjupning eller komplettering av utvarderingar
marknad for marknad och i den ordning de behandlas i



Statskontorets rapport. I korthet bedoms utvarderingslaget som
gott vad gdller omregleringarna av marknaderna for apotek, el,
inrikesflyg, tele/elektronisk kommunikation och taxi. Effekterna av
inférandet av obligatorisk skyltning av priser for taxiforetagen ar
dock ett omrade dar det kan finnas potential for utvardering. Ett
sadant utvarderingsuppdrag skulle kunna genomforas av
Trafikanalys.

Utvardering av marknaderna for kollektivtrafik och persontrafik pa
jarnvag pagar. I egenskap av tillsynsmyndighet har Post- och
telestyrelsen (PTS) ett kontinuerligt uppdrag att f6lja upp och
utvardera marknaderna for post och elektronisk kommunikation.
Konkurrensverket ar tillsynsmyndighet f6r LOV. I det uppdraget
ingar uppfoljning och analys av valfrihetssystem ur ett konkurrens-
perspektiv. Konkurrensverket gor bedomningen att det inte finns
nagot behov av att initiera ytterligare utvarderingar inom dessa
omrdaden i nuldget.

Vad giller avregleringen av fordonsbesiktningen, dr reformen annu
inte fullt implementerad och dven sa pass ny att marknaden inte
stabiliserats. I nuldget dr det darfor for tidigt att utvardera
effekterna av omregleringen av marknaden for fordonsbesiktning.
Goda forutsattningar for framtida utvarderingar inom omradet
finns dock i och med att Transportstyrelsen redan innan reformen
tradde i kraft tog fram ett underlag f6r nuldgesanalys av
marknaden.

Friskolereformen har utvarderats extensivt. Utvarderingarna ger
dock inga entydiga svar da det inte ar sjalvklart hur malen med
reformen ska definieras och operationaliseras. Darutdver saknas en
samsyn om hur nyckelvariabler ska matas. Framfor allt ar bristen
pa konsensus kring hur kvalitet ska matas en forsvarande
omstandighet. Skillnader i val av metod och métvariabler medfor
saledes att olika utvarderingar kan ge olika resultat.



Omregleringen av forskolemarknaden har inte utvarderats. I likhet
med utvérdering av friskolereformen, ar bristen pa samsyn kring
kvalitetsmatt en forsvarande omstandighet. Darutéver har
mojligheten till utvardering begransats av att relevanta data om
forskolan saknats.

Att utvardera om- och avregleringar

Att utvardera om- och avregleringar ar ingen enkel uppgift. Det
finns ingen universalmodell for att utvardera regelreformer av det
hér slaget utan varje utvardering maste anpassas till de omstandig-
heter som galler i det specifika fallet. Nagra centrala aspekter att ha
i atanke vid utvardering av regelforandringar kan emellertid
sammanfattas enligt foljande:

e Vad ska utvarderas?
En malutvardering kraver tydligt definierade mal.
e Hur ska det utvarderas?

Val av metod och indikatorer fér méaluppfyllelse ar avgorande
for en studies tillforlitlighet. Manga utvarderingar forsvaras av
att vissa mal dr svara att mata i praktiken. I varsta fall kan
utvarderingar inte genomforas pa grund av att relevanta data
inte finns tillgangliga.

e Vad ar ett tankbart kontrafaktiskt scenario?

Gemensamt for samtliga analyser av effekterna av
omregleringar, ar svarigheten att identifiera ett kontrafaktiskt
scenario, det vill siga den utveckling som hade skett om
omregleringen inte dgt rum, och ddarmed sarskilja de effekter
som dr resultat av en omreglering fran andra handelser pa
marknaden.



o Forbered for utvardering och uppféljning i ett tidigt
skede

Trots att det i de allra flesta fall &r komplicerat att utvardera
effekterna av en omreglering, betyder det inte att man ska avsta
fran att f6lja upp utvecklingen pa marknaden. Genom att
inventera saval majligheter till som begransningar av
utvardering och uppfoljning redan innan en reform trader i
kraft kan atgéarder vidtas for att starka forutsattningarna for
framtida utvarderingar, till exempel genom att sikra tillgdngen
till relevanta data 6ver tid. En god nuldgesanalys av en
marknad innan en reform implementerats underlattar ocksa for
kommande uppfdljningar.

Policyrekommendationer

Konkurrensverket har med utgangspunkt i Statskontorets
kartlaggning i denna rapport analyserat behovet av fordjupning
eller komplettering av utvarderingar. Mot denna bakgrund
rekommenderar Konkurrensverket att:

e en analytisk verktygsldda som bygger pa forskning och
beprévad metod tas fram i syfte att mdojliggora en objektiv
malutvardering av skolpolitiska reformer inom skolan och
forskolan. Den metodologiska utmaningen att identifiera
objektiva och operationaliserbara kvalitetsmatt kan behova
ges sarskild vikt. Uppdraget bor genomforas av en
myndighet med god kidnnedom om utbildningsvasendet,
foretradesvis Skolverket, eller ges i uppdrag till en sarskild
utredare med relevant kompetens. Ett sdidant uppdrag bor
ocksa inventera forutsiattningarna for utvardering med
avseende pa exempelvis tillgangen till relevanta data 6ver
tid, och lamna forslag till hur forutsattningarna for framtida
utvarderingar kan forbattras.



ett utvarderingsperspektiv ska finnas med i forarbetena till
varje reform dar de politiska beslutsfattarna onskar folja
upp och utvardera reformens effekter och maluppfyllelse.
En god nuldgesanalys av den berérda marknaden innan
reformen trader i kraft skapar forutsattningar for
jamforande analyser 6ver tid. Darutover mojliggor en
inventering av forutsattningarna for uppfoljning och
utvardering innan en reform implementeras att nodvandiga
atgarder kan vidtas for att sdkerstdlla att malen med en viss
reform verkligen kan utvarderas. Exempelvis kan atgarder
vidtas for att sakra tillgangen till relevanta data 6ver tid.
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Summary

The Swedish Competition Authority’s assignment

In its 2013 appropriation letter, the Swedish Competition Authority
was assigned with the task to present a report that provides an
overview of competition in Sweden, and suggest measures to
promote competition. The report is to focus on areas with barriers
to entry or where competition is lacking due to other reasons. The
Swedish Agency for Public Management’s mapping of re-
regulation and deregulation (Statskontoret 2012:10) should serve as
a point of departure for the Authority’s analysis of the need for
further evaluation.

In their report, the Agency assesses how well twelve re-regulated
markets have been evaluated following the policy reforms in the
markets for pharmacies, electricity, vehicle inspection, pre- and
independent schooling, domestic air travel, rail passenger services
and public transport, postal services, primary care in accordance
with the Act on System of Choice in the Public Sector (2008:962 —
LOV), taxi and tele/electronic communications.

The Swedish Competition Authority’s assessment

In this report, the Competition Authority presents its assessment of
the need for further evaluations of the markets included in the
Agency for Public Management’s report. The overall assessment is
that the reforms of the markets for pharmacies, electricity, domestic
air travel, telecommunications and taxi have been well evaluated.
However, the effect of mandatory displaying of taxi fares is an area
which could be evaluated further.
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At present, evaluations of the markets for public transport and
passenger rail services are underway. As the supervisory body, the
National Post and Telecom Agency (PTS), has an ongoing task to
monitor and evaluate the markets for postal services and electronic
communications. The Competition Authority is the supervisory
body for LOV. This task includes the monitoring and analysis of
systems of choice from a competition perspective. Against this
background, the Competition Authority holds the opinion that
there is no need to initiate further evaluations in these areas at
present.

As for the re-regulation of the vehicle inspection market, the reform
has not yet been fully implemented and is also so recent that the
market has not stabilised. Hence, it is still too early to evaluate the
impact of re-regulation of the market. However, the prospects for
future evaluations in the field are good, since The Swedish
Transport Agency did investigate the conditions for market analysis
already prior to the implementation of the reform started.

The independent school reform has been evaluated extensively. Yet,
the evaluations provide no uniform results since it is not obvious
how the objectives of the reform should be defined and
operationalized. Differences in the choices of evaluation methods
and indicator variables thus lead to different evaluations yielding
different outcomes. The lack of consensus on how to measure
certain key variables is an issue, especially with regard to how
quality should be measured.

The re-regulation of the preschool market has not been evaluated.
As for the evaluation of the independent school reform, the lack of
consensus on quality measures is an aggravating circumstance. In
addition, lack of relevant data considerably limits the scope for
evaluating the preschool reform.
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Evaluating regulatory reforms

Evaluating regulatory reforms is no simple task. There is no one-
size-fits-all model, why every evaluation must be tailored to the
circumstances of the specific case. It has not been part of the
Competition Authority’s assignment to develop any guidelines for
evaluation analysis. However, in the light of the Agency for Public
Management’s overview and the Competition Authority’s prior
knowledge of the field, some key issues to keep in mind when
conducting evaluations of this kind are summarised below. The
summary should not be regarded as exhaustive.

e What should be evaluated?

The evaluation of the effectiveness of a reform requires clearly
defined objectives.

¢ How should it be evaluated?

The choice of method and the selection of indicators to assess
how well a reform has met the intended policy objectives are
fundamental for the reliability of the study outcome. Many
evaluations are rendered complicated by the fact that some
objectives are difficult to assess in practice. In the extreme case,
evaluations cannot be carried out because the required data are
not available.

e What is a plausible counterfactual scenario?

A common feature of all effectiveness studies of policy reforms
is the difficulty to identify a hypothetical counterfactual
scenario, that is, the development that would have occurred had
the re-regulation not taken place, and to isolate the effects that
result from a specific policy reform from other market events.
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e Prepare for evaluation and follow-up studies at an early
stage

Even though evaluating the effects of re-regulation may be a
complicated task, this does not mean that one should refrain
from following-up on the developments in the market. By
assessing both the possibilities for and limitations of evaluation
and follow-up studies already before a reform enters into force,
measures can be taken to facilitate future evaluations, for
example by ensuring the availability of relevant data over time.
In addition, a sound analysis of the prevailing market
conditions before a reform is implemented facilitates ex-post
follow-up studies.

Policy recommendations

Based on the contents of this report, the Competition Authority
recommends that:

e An analytical toolbox based on research and proven method
is developed in order to allow an objective evaluation of
educational policy reforms in schools and preschools. The
methodological challenge to identify objective and
operational quality indicators may need to be given special
attention. The task should be assigned to a public agency
with profound knowledge of the educational system,
preferably The Swedish National Agency for Education, or
be entrusted to a special investigator holding the relevant
skills. Such a mission should also consider the possibilities
for and limitations to evaluation regarding, for example, the
availability of relevant data over time, and suggest how the
conditions for future evaluations can be improved.
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An evaluation perspective should be included already at the
preparatory stages of each policy reform where the policy
makers wish to monitor and evaluate its impact and
effectiveness. A sound analysis of the current state of the
market prior to reform forms the basis for comparative
analysis over time. In addition, a thorough review of the
requirements for monitoring and evaluation before a reform
enters into force makes it possible for the necessary
measures to be taken to ensure that the objectives of a
particular reform can actually be evaluated.
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1 Inledning

Konkurrensverket har i sitt regleringsbrev for 2013 fatt f6ljande
uppdrag:

“Konkurrensverket ska presentera en rapport som ger en aktuell
overblick av konkurrensen i Sverige samt lamna forslag till
konkurrensframjande atgarder. I rapporten ska verket fokusera pa
omraden med etableringshinder eller dar det pa annat satt rader
bristfallig konkurrens. Statskontoret presenterade 2012 rapporten
Utvirderingar av om- och avregleringar — en kartliggning (2012:10).
Konkurrensverket ska inom ramen for uppdraget, med
utgangspunkt i Statskontorets kartlaggning, analysera behovet av
fordjupning eller komplettering av utvarderingar.”

I denna delrapport avrapporteras den del av uppdraget som ror
Statskontorets kartlaggning.
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2  Statskontorets kartlaggning

I rapporten Utvirderingar av om- och avregleringar — en kartliggning
(2012:10) kartlagger Statskontoret utvarderingslaget for totalt tolv
omreglerade marknader: apotek, el, fordonsbesiktning, férskola,
inrikesflyg, persontrafik pa jarnvag och kollektivtrafik, post,
primérvard enligt lagen (2008:962) om valfrihetssystem(LOV),
friskolereformen, taxi och avslutningsvis tele/elektronisk
kommunikation. Statskontorets uppdrag stannar vid utvarderings-
laget. Utvarderingarnas resultat sammanfattas inte och inga
slutsatser dras om de olika omregleringarna i sig.

Statskontorets uppdrag avgransades till regelreformer som
inneburit att statsmakterna 6ppnat upp en marknad dar det tidigare
ratt offentligt monopol for konkurrens. Kartlaggningen
begransades darutover till vardagsndra marknader dar konkurrens-
utsdttningen berér manga manniskor. Kartlaggningen omfattade
utvarderingar som genomforts eller beslutats av regering eller
riksdag samt mer overgripande utvarderingar som pa eget initiativ
gjorts av myndigheter eller organisationer som inte agerat pa
uppdrag av regering och riksdag.



17

3  Konkurrensverkets bedomning

Statskontorets uppdrag om om- och avreglerade marknader
begransades till en kartlaggning av utvarderingsldaget inom
respektive omrdde. I rapporten (Statskontoret 2012:10) gors, helt i
enlighet med Statskontorets uppdrag, inte ndgon sammanfattning
eller analys av de slutsatser som dragits i de utvarderingar och
uppfoljningar som tas upp. Det 4r mot denna bakgrund
Konkurrensverket gjort sin bedomning av utvarderingslaget for de
tolv marknader som ingar i Statskontorets kartlaggning.

Kapitlet inleds med en sammanfattande 6versikt av utvarderings-
laget for de olika marknaderna. Darefter redogors for
Konkurrensverkets beddmning marknad for marknad, i den
ordning de behandlas i Statskontorets rapport. Konkurrensverkets
policyrekommendationer presenteras separat i kapitel 5.

3.1 Utvarderingslaget — en dversikt

I Tabell 3.1 nedan presenteras en oversikt av utvarderingslaget for
de olika marknader som kartlagts. I korthet bedoms utvarderings-
laget som gott vad galler omregleringarna av marknaderna for
apotek, el, inrikesflyg, tele/elektronisk kommunikation och taxi.
Effekterna av inférandet av obligatorisk skyltning av priser for
taxiforetagen ar dock ett omrade dar det kan finnas potential for
utvardering. Ett sddant utvarderingsuppdrag skulle kunna ges till
Trafikanalys.

Utvardering av marknaderna for kollektivtrafik och persontrafik pa
jarnvag pagar. I egenskap av tillsynsmyndighet har Post- och
telestyrelsen (PTS) ett kontinuerligt uppdrag att f6lja upp och
utvardera marknaderna for post och elektronisk kommunikation.
Konkurrensverket ar tillsynsmyndighet for LOV. I det uppdraget
ingar uppfoljning och analys av valfrihetssystem ur ett konkurrens-
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perspektiv. Konkurrensverket gor bedomningen att det inte finns
nagot behov av att initiera ytterligare utvarderingar inom dessa
omrdden i nuldget.

Vad giller avregleringen av fordonsbesiktningen, ar reformen dnnu
inte fullt implementerad och dven sa pass ny att marknaden inte
stabiliserats. I nuldget ar det darfor for tidigt att utvardera
effekterna av omregleringen av marknaden for fordonsbesiktning.
Goda forutsattningar for framtida utvarderingar inom omradet
finns i och med att Transportstyrelsen redan innan reformen tradde
i kraft tog fram ett underlag for nuldgesanalys av marknaden
(Transportstyrelsen, 2009).

Friskolereformen har utvarderats extensivt. Utvarderingarna ger
dock inga entydiga svar da det inte ar sjalvklart hur malen med
reformen ska definieras och operationaliseras. Darutdver saknas en
samsyn om hur nyckelvariabler ska matas. Framfor allt ar bristen
pa konsensus kring hur kvalitet ska matas en férsvarande
omstandighet. Skillnader i val av metod och matvariabler medfor
saledes att olika utvarderingar kan ge olika resultat.

Omregleringen av forskolemarknaden har inte utvarderats. I likhet
med utvardering av friskolereformen, &r bristen pa samsyn kring
kvalitetsmatt en forsvarande omstandighet. Darutdver har
mojligheten till utvardering begransats av att relevanta data om
forskolan saknats.
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Tabell 3.1 Utvdrderingsldget i korthet

Marknad
Apotek

Elmarknaden

Fordonsbesiktning

Forskolemarknaden

Inrikesflyg

Kommentar

Gott utvarderingslage.

Manga utvarderingar har gjorts och stora utvarderingar
pagar som tacker in ocksa konkurrensaspekter som t.ex.
pris, tillgénglighet och service. Bl.a. utvarderar
Statskontoret apoteksreformen utifran samtliga mal med
redovisning i juni 2013. Lakemedels- och
apoteksutredningen analyserar prissattning,
tillgénglighet och marknadsforutsattningar.

Gott utvarderingslage.

Malen med reformen har utvéarderats av manga olika
aktorer utifran olika perspektiv, daribland
Konkurrensverket och Konsumentverket.

Ny reform. For tidigt att utvardera effekterna i nulaget.

Reformen &r annu inte implementerad full ut och
marknaden har inte stabiliserats. Goda férutsattningar
for utvardering och uppféljning finns.

Utrymme for utvardering och férdjupning men vissa
utmaningar finns.

Varken regeringen eller berérda myndigheter har vad
Statskontoret kunnat finna tagit initiativ till att utvardera
om malen for omregleringen av forskolemarknaden har
uppnatts. En malutvardering kompliceras dock av att det
saknas en samsyn kring kvalitetsindikatorer och att det
rader brist p& data om forskolan.

Gott utvarderingslage.

Omregleringen har analyserats av olika aktorer vid flera
tillfallen sedan omregleringen 1992. Uppfdljning snarare
an regelréatt utvardering av framfor allt tva anledningar:
bristande tillgang till data samt generella svarigheter att
sarskilja de direkta effekterna av omregleringen fran
andra paverkansfaktorer s som exempelvis teknisk
utveckling, konjunkturvéxlingar, EU-medlemskap,

11 september och 6kade sakerhetskrav.
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Tabell 3.1 (forts.)
Marknad

Kollektivtrafik och
persontrafik pa jarnvag

Postmarknaden

Primarvardsmarknaden
enligt lagen (2008:962)
om valfrihetssystem
(LOV).

Skola
(friskolereformen)

Kommentar

Utvardering pagar.

2011 fick Trafikanalys i uppdrag av regeringen att
utvardera persontrafikreformen pa jarnvag samt den nya
lagstiftningen pé kollektivtrafikomradet. Uppdraget ska
avrapporteras arligen och stracker sig till och med ar
2014. Trafikanalys ska enligt uppdraget utvéardera
reformernas effekter fér medborgarna, resenérer,
naringsliv och samhalle i olika delar av landet. Effekterna
ska bedomas i férhallande till de transportpolitiska
malen.

Otydliga mal med reformen forsvarar utvardering. Post
och telestyrelsen (PTS) har tillsynsuppdrag.

| PTS tillsynsuppdrag ingar att identifiera problem och
forsdka undanrdja hinder for en fungerande marknad. |
regleringsbrevet for 2013 fick PTS ett sarskilt uppdrag
att géra en uppféljning och analys av postmarknaden
med avseende p& marknadsutveckling,
konkurrenssituation pa olika delmarknader, hinder for
marknadstilltrdde och effektiv konkurrens, prisutveckling
och efterlevnad av prisregleringen i postférordningen.

Utvarderingar pagar. Konkurrensverket har
tillsynsuppdrag.

| Konkurrensverkets uppdrag som tillsynsmyndighet
ingar att I6pande analysera effekterna av reformen.
Myndigheter som Statskontoret, TillvAxtverket och
Tillvaxtanalys har ocksa uppdragits att utvardera olika
aspekter av reformen.

Har utvarderats extensivt men med skiftande resultat
och slutsatser beroende pa skillnader i val av metod.

Statskontorets kartlaggning visar att det finns en relativt
rik litteratur, men inga sjalvklara svar, nér det géller
friskolereformens effekter. Avsaknaden av entydiga
resultat har framfor allt tva orsaker:

1) Inte sjalvklart hur malen for reformen ska
definieras och operationaliseras.

2) Samsyn saknas kring hur nyckelvariabler som
resultat, kostnader och konkurrens ska métas.
Liksom for forskolan &r bristen p& konsensus
kring kvalitetsmatt en férsvarande
omstandighet.
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Tabell 3.1 (forts.)
Marknad Kommentar

Taxi Gott utvarderingslage.

Flera studier finns av pris- och konkurrensutvecklingen
pa taximarknaden, med likartade resultat. Trafikanalys
har ett regeringsuppdrag att félja prisutvecklingen i
taxibranschen som en av atta delbranscher under
perioden 2011 till 2014. Darutbver ar effekterna av
inférandet av obligatorisk skyltning av priser ett mojligt
fordjupningsomrade.

Telemarknaden/ Gott utvarderingslage. PTS har tillsynsuppdrag.
Elektronisk Malen med omregleringen av telemarknaden har
kommunikation utvarderats. PTS féljer i sin roll som tillsynsmyndighet for

telemarknaden kontinuerligt utvecklingen pa marknaden
och teknikomradet samt publicerar uppfoljningar och
beskrivningar av omradets utveckling. Konkurrensverket
deltar i samrad med PTS.

3.2 Apoteksmarknaden
Maélen med apoteksreformen var
e Okad tillganglighet till lakemedel
e battre service och battre tjansteutbud

¢ laga lakemedelskostnader till nytta for konsumenten och det
offentliga.

Utvarderingsperspektivet inkluderades redan i forarbetena for
reformen. Trots detta foreligger i flera fall brist pa relevanta data for
att kunna utvardera reformens effekter. Detta medfor, som
Statskontoret ocksa noterar, att de studier som pagar eller redan
genomforts, till 6verviagande del handlar om uppfoljningar och inte
om effektutvarderingar. Statskontorets kartlaggning gor ocksa
gallande att det i vissa fall varit svart for utredaren att tolka och
operationalisera malen for omregleringen, till exempel vad som
avses med att tillvarata apotekens bidrag till en forbattrad
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lakemedelsanvandning, vilket har paverkat validiteten i
utfallsmatten.

Ett specifikt problem vid utvardering av omregleringen av
apoteksmarknaden &r att de data som en utvarderare skulle behova
tillgang till, till exempel inkopspriser for lakemedel, betraktas som
affarshemligheter och darfor inte lamnas ut. Ett annat problem som
Konsumentverket (Konsumentverket 2011:9) vittnat om har varit
svarigheterna att fa information av Apoteket AB om forhallandena
pa apoteksmarknaden vid tiden fére omregleringen. Darmed
begransas mojligheterna att folja utfallet 6ver tid och beldgga
effekter.

Statskontoret har ett uppdrag att utvardera apoteksreformen
utifran samtliga mal med slutredovisning i juni 2013 men noterar i
sin planering av malutvarderingen att en utvardering av effekter i
manga fall inte &r mdjlig. Det handlar dels om svarigheterna att
folja utfallet 6ver tid pa grund av bristen pa data fran tiden fore
omregleringen, dels om svarigheten att isolera den nu aktuella
omregleringen fran andra parallella forandringar pa marknaden
(Statskontoret 2011:10).

Utover Statskontorets malutredning, har Lakemedels- och
apoteksutredningen uppdraget att utreda vissa fragor om
prissdttning, tillganglighet och marknadsforutsattningar inom
lakemedels- och apoteksomradet. Utredningen beraknas avsluta sitt
arbete den 1 april 2014. Hittills har delar av utredningen redovisats:
Pris, tillging och service, - fortsatt utveckling av likemedels- och
apoteksmarknaden (SOU 2012:75) och Ersittning vid likemedelsskador
och miljohéinsyn i likemedelsformdnerna(SOU 2013:23).

Pa vissa omraden har det emellertid varit mojligt att utforma ett
mer gediget utvarderingsuppldgg. Det galler till exempel
Tillvdxtanalys utvardering av reformens effekter pa lakemedels-
priserna (Tillvaxtanalys 2012:13). Det ar dock bara for en begransad
del av den totala lakemedelsmarknaden, (generika som motsvarar
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ca 11 % av vardet pa den totala ldkemedelsmarknaden), som
myndigheten ansett sig kunna utforma ett utvarderingsupplagg
som gor det mojligt att argumentera for ett orsakssamband mellan
reform och priser. Nar det galler utvecklingen pa marknaderna for
receptfria lakemedel respektive patentskyddade likemedel, hindrar
bristen pa relevanta data som exempelvis apotekens faktiska
inkOpspriser, en regelritt effektutvardering.

Tillvaxtanalys har ocksa studerat tillgangligheten pa marknaden
(Tillvaxtanalys 2012:11) och konstaterar att apoteksreformen
medfort att ett stort antal nya apotek etablerats. Etableringen har
enligt Tillvaxtanalys dock uteslutande skett i omraden med hog
eller mycket hog tillganglighet till titorter medan antalet apotek i
omraden med en lag eller mycket lag tillganglighet till tatorter varit
oforandrat sedan slutet av 1990-talet.

En forutsattning for att kunna utvardera effekter ar att relevanta
data finns att tillga. Det kan konstateras att sddana data saknas,
framfor allt vad galler pris, vilket innebéar svarigheter att utvardera
effekterna av reformen i det avseendet. Statskontorets malutredning
som slutredovisas i juni 2013 tillsammans med Lakemedels- och
apoteksutredningen som avslutas 1 april 2014 far dock tillsammans
anses utvardera och f6lja upp malen med reformen sa langt det for
narvarande ar mojligt. Konkurrensverket ser darfor inget behov av
att i dagslaget initiera ytterligare utvarderingar.
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3.3 Elmarknaden
Malen med omregleringen av elmarknaden var

okad konkurrens

rationellt utnyttjande av resurser (effektivitet)

flexibla levnadsvillkor

lagsta mojliga priser.

I korthet innebar omregleringen att en atskillnad genomfordes
mellan a ena sidan konkurrensutsattning av produktion och
forsaljning av el, och & andra sidan 6verforing av el som forblivit
monopoliserat. Sedan den ursprungliga omregleringen har
regelverket andrats. Till exempel har elcertifikat och utslappsratter
inforts.

Omregleringen av elmarknaden har utvarderats av flera aktorer
utifran olika perspektiv, daribland Energimyndigheten och
sedermera Energimarknadsinspektionen, Konsumentverket och
Konkurrensverket (t.ex. Konkurrensverket 1996:4, 1998:3 och
2004:3). Till skillnad frdn manga andra marknader, som exempelvis
apoteksmarknaden, finns det uppgift om priser bade fore och efter
ikrafttradandet av reformen. Eftersom el d4r en homogen vara ar
kvalitetsaspekter vad galler sjdlva produkten mindre intressanta dn
kvalitetsaspekter av sjdlva leveransen sa som driftsakerhet och
leveransavbrott. Vad galler de sistnimnda kvalitetsaspekterna finns
det dock problem med tillgang till data innan 1 oktober 2010 da
elleverantorerna blev skyldiga att rapportera elavbrott (EIFS
2010:5).
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Sedan Statskontorets rapport fardigstalldes har en utvardering av
elmarknaden gjorts av forskare vid Lulea Tekniska Universitet och
Umea Universitet pd uppdrag av regeringen (Brannlund et al.,
2012). I studien analyseras elmarknaden och elprisets utveckling
fore och efter avregleringen genom ekonometrisk analys. Den
overgripande slutsatsen fran analysen ar att den nordiska
elmarknaden fungerar i enlighet med vad som kan férvéntas av en
effektiv marknad, dar priset tydligt signalerar viktiga forandringar i
utbud och efterfragan. Att konsumentpriserna okat forklaras av
okade produktionskostnader och hogre skatter.

Sammanfattningsvis delar Konkurrensverket Statskontorets
uppfattning att malen med reformen i stort utvarderats. Verket
instimmer emellertid i den generella metodkritik och tillika metod-
problematik som utgors av att det ar svart att konstruera ett
kontrafaktiskt scenario, alltsd den utveckling som hade skett om en
omreglering inte dgt rum, vilket gor det svart att isolera de effekter
som direkt harror fran omregleringen. Det innebar alltsa att det ar
svart att dra slutsatser om huruvida forandringar i priser over tid dr
en effekt av omregleringen, eller beror pa andra faktorer som till
exempel EU-medlemskapets krav pa fri rorlighet 6ver nations-
granserna.

3.4 Fordonsbesiktningsmarknaden

Fran och med 1 juli 2010 ar fordonsbesiktningen i Sverige
konkurrensutsatt. Enligt propositionen om omregleringen av
fordonsbesiktningen (prop. 2009/10:32) ansag regeringen att det
fanns goda forutsattningar att skapa en vél fungerande marknad
som genom effektiv konkurrens skulle

e framja ett rationellt och kostnadseffektivt
besiktningsforfarande

e bidra till utveckling av ny kontrollmetodik
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e leda till rimliga priser for besiktningstjanster

e innebdra en fortsatt god tillganglighet till
besiktningsmojligheter i hela landet

e ge valfrihet och mdjlighet for kunderna att paverka
serviceutbudet.

I propositionen slog regeringen fast att Transportstyrelsen i
samarbete med Konkurrensverket skulle f6lja marknads-
utvecklingen efter omregleringen. Transportstyrelsen fick
uppdraget att i samradd med Konkurrensverket genomfdra en
nuldgesanalys av marknaden som sedermera publicerades i
promemorian Underlag for nuligesanalys av fordonsbesiktnings-
verksamheten i Sverige. I promemorian beskrivs relevanta nyckeltal
for saval nuldgesanalysen som for uppfoljningar pa langre sikt,
analyser av marknadsutveckling och besiktningsutfall. Dessutom
beskrivs matmetoder och utvecklingsbehov for sddana upp-
foljningar och analyser, samt nddvandiga datakallor for att kunna
mata nyckeltalen.

Nuldgesanalysen har skapat goda forutsattningar for att folja upp
marknadsutvecklingen 6ver tid. Det finns dock vissa forbehall;
Transportstyrelsen podngterar att det kan bli problematiskt att
utvardera den samhallsekonomiska effektiviteten av omregleringen
pa grund av svarigheter att kvantifiera och mata vissa relevanta
variabler och isolera effekter, liksom att mata kvaliteten i
besiktningsutfallet. En forutsattning for att kunna folja upp
marknaden &r att samma variabler som samlades in i och med
nuldgesanalysen ocksa finns tillgangliga over tid. Transport-
styrelsen har dock uttryckt en viss osdkerhet angaende detta, da de
uppgifter som de samlar in inom ramen for sitt tillsynsuppdrag
sannolikt inte kommer att vara identiska med samtliga nyckeltal i
nuldgesanalysen.
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Pa det hela taget har Transportstyrelsen med den nuldgesanalys
som genomfordes innan omregleringen skapat en god grund for
uppfoljning och utvardering av fordonsbesiktningsreformen, dven
om det trots allt i vissa avseenden finns en del metodproblem som
kan vara svara att Overbrygga. En forsta rapport som beskriver
marknadsutvecklingen under 2012 har publicerats
(Transportstyrelsen, 2013).

Vad giller utviardering av omregleringen av fordonsbesiktnings-
marknaden ar dock kanske det viktigaste att ha i dtanke i dag att
reformen ar relativt ny (juli 2010) och att den sker stegvis.
Delforsaljningen av AB Svensk Bilprovning inleddes forvisso 2012
men reformen kommer inte att vara fullt genomford forran staten
tidigast 2015 salt alla delar i AB Svensk Bilprovning. Marknaden
har séledes inte stabiliserats annu varfor det i dagslaget ar for tidigt
att analysera effekterna av reformen.

3.5 Forskolemarknaden

I Statskontorets rapport refererar omregleringen till den process
som inneburit att ett i praktiken offentligt monopol har avskaffats
till forman for att en marknad med fri etableringsratt for fristdende
forskolor infordes ar 2006. Statskontoret (Statskontoret 2012:10)
sammanfattar malen med reformen som att riksdagens majoritet
ville

fraimja pedagogisk mangfald

framja valfrihet for foraldrar

e ge personalen storre majligheter att vilja arbetsgivare

skapa drivkrafter for hogre kvalitet.
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Statskontoret har i sin kartlaggning inte kunnat finna nagra initiativ
fran vare sig regering eller berérda myndigheter till att utvardera
om malen med omregleringen av forskolemarknaden faktiskt har
uppnatts. Den studie som kommer ndrmast en utvardering av
omregleringen dr Hanspers och Mork (2011) som illustrerar
framvaxten av privata alternativ till den kommunalt tillhandahallna
forskolan i Sverige, samt redogor for empiriska studier som
undersoker effekter av en konkurrensutsatt forskola. Den
overgripande slutsatsen som forfattarna drar ar att kunskapen om
effekter av konkurrens-utsiattning ar mycket liten. Det verkar som
att kommunerna har lagre kostnader for de barn som gar i
fristdende forskola, men det ar inte belagt huruvida detta beror pa
effektivitetsvinster, tillskott av egna resurser, eller lagre kvalitet.
Vad giller kvalitet, indikerar studier fran andra lander att
kvaliteten ar lagre i privata forskolor med vinstintresse men det gar
inte att generalisera och direkt applicera detta pa svenska
forhallanden som skiljer sig markant fran andra landers system.

Det finns alltsa stora kunskapsluckor kring vilka effekter forskole-
reformen haft med avseende pa de utsatta malen. Hosten 2011 var
472 200 barn inskrivna i férskolan, en 6kning med 150 000 barn
under en tiodrsperiod.! Foljaktligen torde det fortfarande finnas ett
behov av att utvardera samtliga mal inom det aktuella omradet. Det
finns dock en del faktorer som kraftigt begransar utrymmet for
malutvarderingar.

For det forsta saknas konsensus kring hur kvalitet i forskolan ska
matas. Det blir sdledes svart att pa ett objektivt satt studera
huruvida omregleringen varit kvalitetshdjande eller inte da utfallet
kan variera kraftigt beroende pa valet av metod och kvalitetsmatt.
Som alltid nér det galler omregleringar ar det svart att konstruera
ett trovardigt kontrafaktiskt scenario, vilket till viss del héanger ihop
med att tillgangen till data over lag ar begransad. Framfor allt

1 http://www.skolverket.se/statistik-och-analys/statistik/2.4317/2.2552/fler-barn-an-nagonsin-
i-forskolan-1.170263
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saknas det ett register 6ver de forskolor som finns i landet, vilken
pedagogisk verksamhet de bedriver och hur langa kotider de har,
vilka barn som ar inskrivna i forskoleverksambhet, i vilken form de
ar inskrivna, information om deras foraldrar och avstand fran
hemmet till forskolan. Detta férsvarar utvarderingar av malen om
valfrihet och mangfald. Utover detta, argumenterar Hanspers och
Mork (2011) att majligheten att utvardera reformen genom
jamfoérande analyser av kommunala och fristdende forskolor
ytterligare kompliceras av att det sannolikt finns selektionseffekter?
som maste tas i beaktande.

Ett ndgot annorlunda angreppssatt dr att forsoka jamfora kvalitet
och kostnader i kommunala och fristdende forskolor for att se om
det gar béttre for barnen i ndgon av omsorgsformerna nar det galler
till exempel framtida skolresultat eller halsa. Selektionseffekter kan
emellertid skapa problem dven hér, om foraldrar som aktivt véljer
fristdende forskolor skiljer sig at fran foraldrar till barn i offentlig
forskoleverksamhet, och om detta paverkar hur bra det gar for
barnen i de avseenden som analyseras. En sddan jamforelse kan
dessutom aldrig mata i vilken utstrackning konkurrensen har
paverkat kvaliteten i de kommunala férskolorna.

Hanspers och Mork (2011) drar slutsatsen att de storsta
utmaningarna med att utvardera effekterna av konkurrens-
utsattning av forskolan ar att

e fa battre kunskap om den verksamhet som bedrivs i de
fristaende forskolorna

e pa ett trovardigt satt kunna mata kvaliteten pa den
verksamhet som bedrivs i kommunal- och fristdende regi

2 Selektionseffekter uppstar nir det finns systematiska skillnader mellan olika grupper. I det
hér fallet kan det exempelvis réra sig om att férdldrar som aktivt véljer fristdende férskolor
skiljer sig at fran foraldrar till barn i offentlig férskoleverksamhet. Om dessa skillnader inte
tas i beaktande riskerar den statistiska analysen att ge missvisande resultat.
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e uppritta ett register 6ver de barn som ar inskrivna i vilken
forskola.

Konkurrensverket onskar framhalla att kvalitetsuppfoljning inom
skolomradet ligger utanfor myndighetens karnkompetens. Andra
myndigheter, som Skolverket, torde saledes vara battre lampade att
utforma och genomfdra malutvarderingar av forskoleverksam-
hetens utveckling och konkurrensutsattning. Om regeringen skulle
besluta om en uppfdljning av konkurrensutsattning av férskole-
marknaden anser Konkurrensverket emellertid att f6ljande aspekter
bor beaktas sarskilt:

e Enuppfoljning av konkurrensutsittning av forskolemarknaden dr
ndra forknippad med kvalitetsaspekter.
Det foreligger en stor metodologisk utmaning i att
identifiera objektiva kvalitetsméatt. En 6versyn av relevanta
kvalitetsmatt for utbildningsverksamhet inom saval forskola
som skola kan darfor behova goras. Ett sddant uppdrag
skulle kunna ges till en myndighet med god kannedom om
utbildningsvasendet, foretradesvis Skolverket, eller
genomforas av en sarskild utredare med relevant
kompetens.

o Tillgdngen till relevanta data begrinsar mojligheterna till
utvirdering.
Tillgangen till relevanta data om forskolan har hittills varit
begransad. Konkurrensverket noterar att ett steg i ratt
riktning tagits i och med att Skolverket for 2013 fatt ett
regeringsuppdrag att fran och med 2014 samla in individ-
baserad statistik avseende barn som deltar i férskola och
pedagogisk omsorg. Denna statistik kommer inte i sig att
mojliggora nagon ex-postanalys av reformens effekter, men
Oppnar upp for jamforande analyser 6ver tid fran 2014 och
framat.
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3.6 Marknaden for inrikesflyg

Omregleringen av marknaden for inrikesflyg inleddes 1992. Forst
tillats begransad konkurrens mellan SAS och Linjeflyg men senare
samma ar fick alla svenska bolag tillstand att flyga inrikes. Som ett
sista steg i omregleringen tilldts ar 1997 bolag fran EU/EES-landerna
att bedriva inrikes passagerartrafik i Sverige. Det 6vergripande
syftet med omregleringen var att genom konkurrensutsattning
skapa forutsattningar for béattre service och lagre priser.

Omregleringen har pa regeringens initiativ utvarderats av olika
aktorer vid flera tillfdllen sedan 1992. Framfor allt ar det
Luftfartsverket som fatt utvarderingsuppdrag men daven davarande
NUTEK och Konkurrensverket (Konkurrensverket 1996:1; 1998:3
och 2004:3) har innehaft sadana. I de flesta fall ror det sig emellertid
snarare om uppfoljning an utvardering. Utfallen har beskrivits, men
de kausala sambanden har sdllan kunnat beldggas. Den generella
problematiken att konstruera ett kontrafaktiskt scenario och isolera
effekter av omregleringen fran andra faktorer som exempelvis
teknisk utveckling, EU-medlemskap, konjunkturvaxlingar, 11
september och 6kade siakerhetskrav géller dven har, liksom
begransad tillgang till framfor allt prisuppgifter: luckor i det
befintliga datamaterialet (flygbolag som tidigare trafikerat linjer,
men som inte existerar langre) eller att olika foretags biljettpriser
betraktas som affarshemligheter.

Statskontorets kartlaggning drar slutsatsen att samtliga mal for
omregleringen utvarderats, om &n i varierande omfattning.
Konkurrensverket delar denna uppfattning och ser saledes inget
behov av fordjupning eller komplettering av utvarderingar inom
detta omrade.
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3.7 Persontrafik pa jarnvag och kollektivtrafiken

Det overgripande malet for transportpolitiken &r att sakerstdlla en
samhallsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar
transportforsorjning for medborgarna och naringslivet i hela landet.

Omregleringen av marknaden for interregional kommersiell
persontrafik pa jarnvag paborjades 2007 dé SJ:s monopol pa charter-
och nattagstrafik slopades. 2009 6ppnades jarnvagsnatet for
konkurrens vid veckosluts- och helgtrafik. Sedan 1 oktober 2010 ar
marknaden for persontrafik pa jarnvag helt 6ppen. Vad galler
kollektivtrafiken, kan kollektivtrafikforetag etablera kommersiell
kollektivtrafik inom alla marknadssegment sedan 1 januari 2012.

2011 fick Trafikanalys i uppdrag av regeringen att utvardera
persontrafikreformen pa jairnvdag samt den nya lagstiftningen pa
kollektivtrafikomradet (N2010/7904/TE). Uppdraget ska
avrapporteras arligen och stracker sig till och med ar 2014.

Trafikanalys ska enligt uppdraget utvardera reformernas effekter
for medborgarna, resendrer, ndringsliv och samhalle i olika delar av
landet. Effekterna ska bedémas i férhallande till de transport-
politiska malen (se prop. 2008/09:93). I regeringsuppdraget
formulerades ett antal fragor, sdsom:

e Hur agerar berdérda myndigheter och 6vriga aktorer?

e Hur har de regionala kollektivtrafikmyndigheterna
upptratt?

e Hur forandras trafikutbudets omfattning och kvalitet?

e Sker det marknadsforskjutningar mellan kommersiell och
samhallsfinansierad trafik?
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e Hur paverkar reformerna resandet, effektivitet och
produktivitet samt lokal och regional utveckling och
tillvaxt?

e Finns det tillracklig samordning av utbudet nar fler
operatorer tillkommer?

Trafikanalys har hittills publicerat tva rapporter inom uppdraget,
dels en utvarderingsplan (Trafikanalys 2011:4), dels en forsta
arsrapport (Trafikanalys 2011:9).

Sedan Statskontorets kartlaggning har regeringen tillsatt en
jarnvagsutredning som ska se dver jarnvédgens organisation (Dir.
2013:46). Oversynen ska ses mot bakgrund av de stora forandringar
som dgt rum pa jarnvagsomradet de senaste 25 aren. Syftet med
oversynen dr att foresla forbattringar av jarnvagssystemets
organisation som pa bdsta satt moter framtidens krav pa ett
effektivt och hallbart transportsystem. I ett forsta steg, som ska
avrapporteras senast 15 oktober 2013, ska utredaren gora en
funktionell beskrivning av jarnvagssystemet samt inventera
potentiella forbattringsomraden. I det andra steget, som ska foregas
av ett tillaggsdirektiv, ska utredaren analysera och lamna forslag till
hur jarnvéagens organisation kan forbéattras. Datum for slut-
redovisning kommer att framga av tillaggsdirektiven.

Mot bakgrund av att omregleringarna pa dessa bada marknader
pagar och ocksa sker stegvis, dr det troligt att det till 2014, da
Trafikanalys nuvarande uppdrag ska slutredovisas, fortfarande ar
for tidigt att utvardera effekterna av omregleringarna fullt ut,
framfor allt med avseende pa kausala effekter, vilket Trafikanalys
ocksa uppmarksammat (Trafikanalys 2011:4). Det ar saledes troligt
att det kan behova laggas ut kompletterande utvarderingsuppdrag
efter att Trafikanalys slutredovisat sitt pagdende uppdrag 2014.
Inom vilka omraden detta kan bli aktuellt ar avhangigt bland annat
Trafikanalys egen expertis och redovisning av uppdraget.
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3.8 Postmarknaden

Omregleringen av postmarknaden sarskiljer sig fran 6vriga
omregleringar som Statskontoret kartlagt i det avseendet att
reformen saknar tydliga mal. Detta innebar att de utvarderingar
som dnda genomforts bygger pa efterhandskonstruktioner av
beslutsfattarnas intentioner. En viss konsensus rader emellertid om
att atminstone ett av malen var att 6ka konkurrensen pa marknaden
och pa sa vis gora postverksamheten mer samhallsekonomiskt
effektiv. Det ar utifran det malet som Konkurrensverket gor sin
bedomning av utvarderingslaget.

PTS har uppdraget att bevaka postomradet i Sverige utifran fyra
overgripande mal: langsiktig konsumentnytta, langsiktigt hallbar
konkurrens, effektivt resursutnyttjande och sdker kommunikation.
Med avseende pa just konkurrensutsattning fick PTS i sitt
regleringsbrev for 2013 i uppdrag att gora en uppfdljande analys av
postmarknaden med fokus pa marknadsutveckling: konkurrens-
situationen pa olika delmarknader inom postomradet, hinder for
marknadstilltrade och effektiv konkurrens, prisutveckling samt hur
prisregleringen i postforordningen har efterlevts.

Uppdraget redovisades den 15 april 2013 (PTS-ER 2013:6).
Konkurrenssituationen har beddmts utifran utveckling av
marknadsandelar inom olika delmarknader och geografiska
marknader. Posten har forvisso tappat ndgot i marknadsandelar,
bade vad galler omsattning och volym, men dr alltjamt den storsta
aktoren. Framfor allt moter Posten konkurrens inom B-post och da
fran Bring Citymail pa nagra storre geografiska marknader. Vad
galler intrddeshinder konstaterar PTS att de formella hindren ar
laga, men att det foreligger betydande ekonomiska hinder for
marknadstilltrade sa som upprattande av ett eget adressregister och
distributionsnat, och att Postens starka stallning ar svar att bemota,
sarskilt vad galler rikstackande 6vernattforsandelser.
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Betraffande prisutvecklingen, utévar PTS en vidare tillsyn av
Postens prissattning och i synnerhet rabattgivningen. Vid
tidpunkten for PTS redovisning av sitt regeringsuppdrag i april
2013 kunde dock myndigheten @nnu inte redovisa nagra slutsatser
fran det tillsynsuppdraget.

3.9 Primarvardsmarknaden enligt LOV

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 genom att
overlata till brukaren att vélja utférare bland leverantorer i ett
valfrihetssystem.

Sedan den 1 januari 2010 ar det obligatoriskt for landstingen att
infora valfrihetssystem enligt LOV inom primdrvarden, ofta kallat
vardval. Syftet med vardvalsreformen var

e att starka patientens rétt till valfrihet och dennes stéllning
och inflytande 6ver varden

e underldtta for vardgivare att fritt etablera sig i primarvarden
med offentlig ersattning

e stimulera mangfald

e utveckla vardens kvalitet och effektivitet.
Forvantade effekter av 6kad valfrihet for brukare och konkurrens
mellan vard- och omsorgsgivare ar 6kad kvalitet och effektivitet pa
de berérda marknaderna for valfardstjanster.
Redan i propositionen Virdval i primirvirden (prop. 2008/09:74) slog

regeringen fast att vardvalssystemen noga skulle foljas upp och
utvarderas. Detta har konkretiserats i att flera myndigheter
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uppdragits att utvardera olika aspekter av reformen. Dessutom har
andra aktorer initierat och genomfort uppfoljningar och
utvarderingar.

Konkurrensverket ar tillsynsmyndighet for LOV. I den rollen ingar
att uppmarksamma regelovertradelser som ar av storre betydelse
eller av principiellt intresse, folja och redovisa den rattsliga
utvecklingen pa omradet och dven uppmarksamma om det finns
lagstiftning och praxis som motverkar en effektiv modell for
valfrihetssystem, samt férebygga regelovertradelser och verka for
en enhetlig lagtillampning genom att ge generell vagledning och
lattillganglig information om LOV.

Konkurrensverket fick varen 2011 i uppdrag av regeringen att
analysera mangfalden av vardgivare inom primdrvarden och
analysera forutsattningarna for kvalitetskonkurrens i
vardvalssystemen. Konkurrensverket redovisade uppdraget i
februari 2012 i form av rapporten Val av vdrdcentral
(Konkurrensverket 2012:2). Uppdraget var en uppfdljning av ett
tidigare regeringsuppdrag att folja landstingens arbete med att
forbereda och genomfora inforandet av valfrihetssystem
(Konkurrensverket 2010:3).

Darutover har Konkurrensverket publicerat uppdragsforsknings-
rapporterna Kvalitetshojande konkurrens i valfrihetssystemen — vad
krivs (2012:3), Intrideshinder for privata vdrdcentraler — erfarenheter
fran valfrihetsreformen inom primdrvdrd (2011:4) samt Vilken
utformning av virdvalssystem ger mest nyetablering? Erfarenheter frin
virdvalsreformen inom primdrvdrd (2010:4). Konkurrensverket har
aven publicerat ett flertal underlagsrapporter i samband med de
olika regeringsuppdragen.

I rapporten Val av virdcentral (Konkurrensverket 2012:2) konstateras
att det finns forutsattningar for kvalitetskonkurrens i stora delar av
Sverige och att antalet vardcentraler okat i 19 av 22 landsting. Sa
gott som alla nya vardcentraler som tillkommit drivs av privata
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aktorer. Ju enklare det ar att fa ett tillrackligt antal listade patienter,
desto fler vardcentraler etablerats. Framfor allt har principerna for
listningen av invanare vid inférandet av vardvalssystemet haft
betydelse for hur manga vardcentraler som etableras. I rapporten
konstateras ocksa att flera landsting ger sina egna vardcentraler
andra forutsattningar an vad som galler for privata leverantorer.

I rapporten fors ett antal forslag fram om hur vardvalssystemen bor
utvecklas:

e Landstingen bor fortsitta att f6lja upp och utveckla
vardvalssystemen.

e Landstingen bor tillampa likvardiga villkor for egenregin
respektive privata leverantorer och fortydliga eventuella
skillnader i uppdragen. Landstingen bor tydligt redovisa
egenregins resultat for varje vardcentral.

e Statistik bor samlas in for uppfoljning och forskning om
valfrihetssystem.

¢ Landstingen bor utveckla informationen om vardvalet och
om vardcentraler.

e Alla villkor i valfrihetssystem bor finnas samlade och vara
allmant tillgangliga.

Vardvalsreformen ér en relativt ny reform. De utvarderingar som
finns pa omradet ger underlag for slutsatser vad galler inforandet
av och forutsattningar for valfrihetssystem i landstingen. Den korta
tid som vardvalssystem existerat inom primarvarden begransar
emellertid mdjligheten att utvardera och dra nagra langtgaende
slutsatser om reformens effekter. Darutover finns metodologiska
begransningar att utviardera vissa aspekter av reformen, vilka
utvecklas nedan.
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I en tidigare rapport (Konkurrensverket 2010:3) uppmarksammade
Konkurrensverket att tillgdngen till data dr begransad. Detta géller
data fran privata aktorer, men ocksa avsaknad av officiell statistik
kring valfrihetssystemens utbredning, utformning och om
tjansteleverantorerna. Tillvaxtanalys (2011) menar ocksa att brist pa
individdata kan innebéra en begransning. Som sa ofta utgors ett
problem av att det inte finns ndgon konsensus kring kvalitetsmatt,
och i det har specifika fallet finns heller ingen allmént accepterad
definition av ett sd centralt begrepp som vardmottagning. Ett annat
generellt problem ar svarigheten att beldgga kausala samband och
isolera effekter av valfrihetssystem fran andra effekter. Till saken
hor att manga landsting infort olika mojligheter att vélja utforare
redan innan vardval blev obligatoriskt.

Avslutningsvis vill Konkurrensverket understryka att varje
kommun och landsting har sin egen organisationsmodell.
Dessutom ér varje valfrihetssystem unikt. Systemen skiljer sig at
med avseende pa bland annat design, ersattningssystem,
etableringskrav och etableringsvillkor. Sammantaget komplicerar
detta ytterligare majligheterna att isolera valfrihetsreformens
specifika effekter.

Forstarkt tillsyn pa LOV-omradet

Konkurrensverket har i budgetpropositionen for ar 2013 erhallit en
anslagshojning med fem miljoner kronor {for aren 2013 - 2015
berdknat i 2012 ars prisniva. Medlen ska anvandas for tillsynsarbete
inom LOV. Konkurrensverket har tagit fram en strategi for hur
tillsynsarbetet ska bedrivas under den aktuella perioden
(Konkurrensverket, 2013).

En viktig forutsattning for att valfrihetssystem ska fungera val ar att
det finns en mangfald av leverantorer for brukarna att vélja bland.
Konkurrensverkets mél med tillsynsverksamheten &r att bidra till
att reglerna f0ljs och att valfrihetssystem utformas och utvecklas sa
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att god konkurrens uppnas sa som lagstiftaren har tankt sig. I detta
avseende ar det sarskilt viktigt att leverantorerna agerar under
konkurrensneutrala villkor, att villkoren dr transparenta och att
myndigheterna inte stiller mer langtgaende krav pa leverantorerna
an vad som ar nodvandigt for att uppfylla den malsattning som
efterstravas.

Konkurrensverket planerar att pabdrja en ny uppfoljning av
vardvalsreformen under 2013.

3.10 Skolmarknaden

Statskontorets kartlaggning fokuserar pa friskolereformen. Mélen
med reformen var enligt propositionen Om valfrihet och fristdende
skolor (prop. 1991/92:95) att

¢ erbjuda storsta majliga frihet att vélja skola

e komplettera det offentliga skolvasendet och framja variation
och flexibilitet

e stimulera kvalitetshdjande tavlan mellan skolor med olika
inriktning och dgandeformer

e Oka incitamenten for kostnadseffektivitet.

Manga olika aktorer intresserar sig for skolan och saval statliga
myndigheter som organisationer och forskare har studerat
friskolorna och deras betydelse i olika avseenden. Bland annat har
Skolverket genomfort flera utvarderingar och reformen analyseras
ocksa av Studieféorbundet Naringsliv och Samhalle (SNS) inom
ramen for det pagaende forskningsprojektet Frin vilfirdsstat till
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vilfardssamhiille.® Statskontorets kartlaggning finner dock inte att
regeringen ska ha tagit initiativ till ndgon samlad malutvardering
av friskolereformen. Statskontorets kartlaggning visar att det
offentliga utredningsarbetet framfor allt fokuserat pa vidare-
utveckling av regelverket snarare an att utvardera huruvida malen
med reformen uppnatts eller inte.

Det finns dock dnda relativt gott om studier av friskolereformens
effekter; till exempel betydelsen av valfrihet och konkurrens for
kommunernas ekonomi och resursanvandning, for elevernas
resultat, samt for segregation och likvardighet. Det gar dock inte att
se nagra entydiga resultat fran de studier som genomforts, och
detta av framfor allt fyra anledningar. For det forsta ar det inte
sjdlvklart hur malen for reformen ska definieras och
operationaliseras. For det andra finns ingen konsensus kring hur
nyckelvariabler som resultat, kostnader och konkurrens ska matas.
Liksom for forskolan ar bristen pa konsensus kring kvalitetsmatt en
forsvarande omstandighet. For det tredje, ar en viktig metodfraga
hur effekterna av reformen ska isoleras fran andra, parallella,
skeenden. Avslutningsvis ar friskolorna, i likhet med forskolorna
eller landstingens vardvalssystem, inte ndagon homogen grupp. Det
ar alltsa svart att generalisera resultat for “friskolor” kontra det
offentliga skolvasendet eftersom det kan finnas stora underliggande
variationer i de tva grupperna.

Sammanfattningsvis har friskolereformen och skolan varit, och
fortsdtter att vara, foremal for ett stort utvarderingsintresse fran
saval regering som andra aktorer, inklusive forskarvarlden. Trots
att regeringen inte tagit nagot samlat grepp pa att utvardera malen
med friskolereformen har de olika malen utvarderats, eller snarare
foljts upp. Det ar dock viktigt att ha i atanke att samtliga studier
brottas med en metodproblematik som redogjorts for ovan, och att
utfallet av de olika studierna saledes ar avhangigt hur dessa

3 Se http://www.sns.se/artikel/fran-valfardsstat-till-valfardssamhalle for information om
projektet.
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problem hanteras, vilka metoder (kvantitativa eller kvalitativa) och
definitioner av indikatorer som anvands.

Skolan ar en viktig grundpelare i vart valfardssamhalle och for
framtidens tillvaxt och konkurrenskraft. Mot bakgrund av detta kan
det anses sdrskilt angeldget att ta fram en analytisk verktygslada
som bygger pa forskning och beprévad metod och som pa ett
objektivt satt kan appliceras pa att utvardera malen med friskole-
reformen, men ocksa andra skolpolitiska reformer. Detta dr givetvis
en stor utmaning, speciellt inom ett sa dynamiskt forsknings-
omrdde, men icke desto mindre vart att Overvaga givet skolans
fundamentala samhallsfunktion. Ett sdidant uppdrag skulle kunna
ges till Skolverket, eller en kvalificerad sarskild utredare.

3.11 Taximarknaden

Taximarknaden omreglerades 1990. Malen for omregleringen var
att

oka tillgangligheten

oka konkurrensen med rimliga priser

effektivisera uppdrags- och bestallarverksamheten

pressa priserna i den offentliga upphandlingen av taxiresor.

De 6vergripande malen kan sammanfattas som 6kad konkurrens
och utrymme for nya idéer i syfte att 6ka effektiviteten och
astadkomma prispress (Statskontoret 2004:28).

Omregleringen av taximarknaden har utvarderats val; utvecklingen
pa taximarknaden, inklusive priser, marknadsstruktur och
konkurrenssituation, har varit féremal for en mangd utvarderingar
som ocksa lamnat forslag pa forbattringsatgarder. For narvarande



42

har Trafikanalys ett regeringsuppdrag om marknadsoppningar i
kollektivtrafiken dar det dven ingar att folja prisutvecklingen pa
taximarknaden.* Uppdraget inleddes 2011 och stracker sig fram till
2014.

Emellertid foreligger samma generella metodproblem pa
taximarknaden som for andra omreglerade marknader: att isolera
effekterna av omregleringen fran andra faktorer som péaverkar
marknaden. Foljaktligen ar de utvarderingar som gjorts mer av
deskriptiv och uppfoljande karaktar.

Sammanfattningsvis bedomer Konkurrensverket att
utvarderingslaget avseende malen med 1990 ars omreglering av
taximarknaden far anses vara tillfredsstallande. Dock noterar
Konkurrensverket att taxindringen upplever att myndigheterna
brister i tillsyn vilket branschen menar ger fritt spelrum for oseriosa
aktorer och bidrar till osund konkurrens (Svenska Taxiforbundet,
2012).

Den 1 maj 2011 blev det obligatoriskt med prisinformation for
taxiforetagen. Samtliga taxifordon ska numera ha synliga
prisdekaler bade inne i och utanpa fordonet. Prisinformationen ar
till f0r att informera om jamforpriset fOr resan. Avsikten ar att det
ska vara enkelt for kunden att jamfora priser mellan olika dkare.
Effekterna av denna reglering ar ett omrade dar det finns utrymme
for utvardering. Ett sddant utvarderingsuppdrag skulle kunna ges
till Trafikanalys. Utvarderaren maste dock betanka hur lang tid
efter reformens inférande det ar lampligt att utvardera effekterna

4 Se http://www.trafa.se/sv/Projekt/Regeringsuppdrag/Marknadsoppningar-i-
kollektivtrafiken/ f6r information om uppdraget.

5 Trots detta uppger branschen att vissa kunder, framst séllanresendrer och utléndska
turister, sdllan uppfattar prisinformationen. De riskerar darmed att fa betala verpriser for
resor med sa kallade friakare som ofta riktar in sig pa just sadana kunder (Svenska
Taxiférbundet 2012; Dagens Nyheter 2012-03-08). Taxibranschen har dérfor tillsammans med
besoksnéringen drivit informationskampanj om taxis fria prissattning (Svenska
Taxiforbundet, 2012).
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av regleringen, huruvida relevanta data finns tillgéangliga for en
kvantitativ utvardering samt hur paverkan, bade fran och p3,
problemet med oseridsa aktorer ska behandlas i analysen.

3.12 Telemarknaden

Fram till telelagens (1993:597) inférande 1993 var teleomradet ett
oreglerat statligt monopol. Enligt Regelutredningens tolkning (SOU
2005:4, s. 609) var malen med omregleringen effektiv konkurrens
med ett mangfacetterat utbud och laga priser, samt sa stor valfrihet
som mojligt for konsumenterna i deras anvandning av teletjéanster.
Sedan omregleringen har marknaden utvecklats och det talas
numera istdllet om en marknad for elektronisk kommunikation.
Marknaden har en 6vergripande reglering som bygger pa EU-
direktiv. PTS har ett kontinuerligt uppdrag att framja langsiktigt
hallbar konkurrens. Det langsiktiga malet ar att regelverket ska
fasas ut och att marknadstillsynen enbart ska ske med de generella
konkurrensreglerna.

Aven om regeringen inte tillsatt ndgon utredning med ett specifikt
uppdrag att utvardera omregleringen pa telemarknaden, visar
Statskontorets kartliggning att malen med omregleringen har
utvarderats av ett flertal myndigheter, daribland Statskontoret
sjdlva, Konsumentverket och Konkurrensverket. I sin roll som
tillsynsmyndighet foljer PTS kontinuerligt utvecklingen pa
marknaden och teknikomradet samt publicerar uppfdljningar och
beskrivningar av omradets utveckling. Konkurrensverket deltar i
arbetet i samrdd med PTS.

Sedan Statskontorets kartlaggning publicerades, har Riksrevisionen
som en del i sin granskningsstrategi Staten pd marknaden, granskat
statens roll pa den svenska telekommarknaden (RiR2013:5). Det
overgripande syftet med granskningen var att underscka huruvida
de statliga insatserna pa ett effektivt satt bidragit till att riksdagens
intentioner for telekommarknaden om tillgang till effektiva, sakra
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och anvandbara elektroniska kommunikationer, uppnas i ett
langsiktigt perspektiv. Riksrevisionens overgripande slutsats ar att
regeringen saknar ett helhetsgrepp om sektorn. Darutover framfor
Riksrevisionen viss kritik kring reglering och tillsyn. Enligt
Riksrevisionen ar ytterligare ett problem att regeringen inte
preciserat nagra tydliga mal och inte heller ndgon andamalsenlig
handlingsplan for sektorn. I rapporten preciserar Riksrevisionen
rekommendationer till regeringen, PTS och Kammarkollegiet f6r
hur den langsiktiga styrningen av marknaden kan forbattras.

Mot bakgrund av ovanstaende ser Konkurrensverket inget behov
av ytterligare malutvardering i nuldget.
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4  Att utvardera om- och avregleringar

Att utvardera om- och avregleringar ar ingen enkel uppgift. Det
finns ingen universalmodell for att utvardera regelreformer av det
hér slaget utan varje utvardering maste anpassas till de
omstandigheter som galler i det specifika fallet. Det har inte ingatt i
Konkurrensverkets uppdrag att ta fram nagra generella riktlinjer
for utvarderingar, vilket inte heller enkelt later sig goras. Mot
bakgrund av vad som framkommit i Statskontorets kartlaggning
samt Konkurrensverkets insikter inom omradet, sammanfattas
nedan nagra centrala punkter att ha i atanke vid utvardering av
regelforandringar. Sammanstallningen ska inte betraktas som
uttdmmande.

4.1 Vad ska utvarderas?

En malutvardering kraver tydligt definierade mal. Det framgar av
Statskontorets kartlaggning att varje reform har sina egna mal. Ofta
finns flera mal med en omreglering. Ibland ar 6kad konkurrens ett
uttalat mal, ibland inte. Samhaéllsekonomisk effektivitet likasa. En
del reformer har otydliga och svartolkade mal.

4.2 Hur ska det utvarderas?

Val av metod och indikatorer for maluppfyllelse ar avgorande for
en studies tillforlitlighet. Vissa mal kan vara svara att mata i
praktiken, som till exempel samhallsekonomisk effektivitet,
kvalitet, eller for all del konkurrens. Utvarderaren maste da valja
vilka indikatorer som bést speglar detta och relevanta nyckeltal far
beddmas fran fall till fall. I Statskontorets rapport blir detta sarskilt
tydligt vad galler skolan och férskolan, dar det inte finns nagon
konsensus kring hur kvalitet ska métas. Féljden blir att olika studier
kan komma fram till olika resultat beroende pa val av metod och
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indikatorer. Ett annat problem ar tillgdngen till data. Manga
utvarderingar forsvaras eller kan i varsta fall inte genomforas pa
grund av att relevanta data inte finns tillgangliga.

4.3 Vad ar ett tdnkbart kontrafaktiskt scenario?

Gemensamt for samtliga utvarderingar ar svarigheten att identifiera
ett kontrafaktiskt scenario, det vill sdga hur marknaden hade sett ut
om en omreglering inte dgt rum, och sarskilja de effekter som ar
resultat av en omreglering fran andra handelser pa marknaden. Ett
belysande exempel péa problematiken ar telemarknaden, dar det
praktiskt taget ar omgjligt att isolera effekterna av omregleringen
fran effekterna av den snabba tekniska utvecklingen pa marknaden.
Tillsammans med den metodproblematik som harror fran tillgang
till relevanta data samt val av analysmetod och malindikatorer, gor
detta att det i de allra flesta fall blir fel att tala om utvardering av
reformeffekter. Snarare ror det sig om uppfoljning av huruvida
malen med en reform uppnatts eller inte, oaktat vilka effekter som
kan tillskrivas reformen och vilka effekter som harrér fran andra
skeenden pa marknaden. Inte séllan sker ocksa en slags
vaxelverkan daremellan.

4.4  Forbered for utvardering och uppféljning i ett tidigt
skede

Trots att det i de allra flesta fall 4r komplicerat att utvardera
effekterna av en omreglering, betyder detta inte att man ska avsta
fran att folja upp utvecklingen pa marknaden. Reformerna av
apoteksmarknaden, fordonsbesiktningen och lagen om
valfrihetssystem (LOV) ar alla tre exempel pa reformer dar ett
utvarderingsperspektiv funnits med redan under forarbetena.
Genom att inventera saval majligheter som begransningar av
utvardering och uppfdljning redan innan en reform trader i kraft
kan ocksa atgarder vidtas for att forbattra forutsattningarna for
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framtida utvarderingar, till exempel genom att sikra tillgdngen till
relevanta data over tid. Darutover underldttar en god nulédges-
analys av en marknad innan en reform tréatt i kraft for kommande
uppfoljningar. En nuldgesanalys utgor dock inget regelréatt
kontrafaktiskt scenario och ar inte heller helt problemfri da en
anpassning till en ny reglering kan ha paborjats redan tidigare.
Aven hir dr tydligt formulerade mal och tillgang till data
avgorande. Apoteksreformen &r ett exempel ddr nuldgesanalysen
komplicerats av svarigheter att tolka och operationalisera méalen
samt att en stor del av de data som hade behdvts i en utvardering
betraktas som affarshemligheter.
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5

Policyrekommendationer

Konkurrensverket har med utgangspunkt i Statskontorets
kartldggning i denna rapport analyserat behovet av fordjupning
eller komplettering av utvarderingar. Mot denna bakgrund
rekommenderar Konkurrensverket att

en analytisk verktygslada som bygger pa forskning och
beprovad metod tas fram i syfte att mojliggora en objektiv
malutvardering av skolpolitiska reformer inom skolan och
forskolan.

Den metodologiska utmaningen att identifiera objektiva och
operationaliserbara kvalitetsmatt kan behova ges sarskild
vikt. Uppdraget bor genomforas av en myndighet med god
kdannedom om utbildningsvésendet, foretradesvis
Skolverket, eller ges i uppdrag till en séarskild utredare med
relevant kompetens. Ett sddant uppdrag bor ocksa inventera
forutsattningarna for utvardering med avseende pa
exempelvis tillgangen till relevanta data over tid, och lamna
forslag till hur forutsattningarna for framtida utvarderingar
kan forbéttras.

ett utvarderingsperspektiv ska finnas med i forarbetena till
varje reform dar de politiska beslutsfattarna onskar folja
upp och utvardera effekter och maluppfyllelse.

En god nuldgesanalys av den berérda marknaden innan en
reform trader i kraft skapar forutsattningar for jamforande
analyser 6ver tid. Darutover mojliggor en inventering av
forutsattningarna for uppfoljning och utvardering innan en
reform implementeras att atgarder kan vidtas for att
sakerstalla att malen verkligen kan utvarderas. Exempelvis
kan atgarder vidtas for att sdkra tillgangen till relevanta data
over tid.
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K onkurrensverket har fitt i uppdrag av regeringen att
presentera en rapport som ger en aktuell 6verblick av
konkurrensen i Sverige samt lamna forslag till konkurrensfram-
jande atgarder. Inom ramen for uppdraget ska Konkurrensverket,
med utgdngspunkt i Statskontorets rapport Utvirderingar av
om- och avregleringar — en kartliggning (2012:10), analysera behovet
av fordjupning eller komplettering av utvdrderingar.

I denna delrapport avrapporteras den del av uppdraget som
ror Statskontorets kartlaggning.
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