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Konkurrens och upphandling i kristider

Under 2022 och i borjan av 2023 forédndrades Sveriges ekonomiska situation i grunden.
Inflationen nadde nivaer vi inte sett pd decennier. En stor osidkerhet bredde ut sig om vartat
utvecklingen var pa vdg. Den svenska situationen var allt annat dn unik: lander i var nédrhet
hade liknande erfarenheter.

Sverige ar en liten 6ppen ekonomi. Den inre marknaden inom EU-samarbetet har forbattrat
forutsattningarna for konkurrens och effektiva marknader, vilket gett nytta till konsumen-
terna. Samtidigt innebar den ekonomiska integrationen, bade i EU och i varlden, att stor-
ningar i ekonomier langt bortom EU:s granser pa ett mer patagligt satt an tidigare kan
orsaka storningar ocksa i Sverige. Omvandlingshastigheten i det ekonomiska systemet &r i
dag hog, vilket forkortar den tid beslutsfattare har pa sig for att hantera en uppseglande kris.

Manga hushall har under det senaste aret fatt en anstrangd privatekonomi och déarfor
tvingats handla mindre och billigare. Sddana aktiva val har stor betydelse for att kon-
kurrensen ska kunna fungera. Men ibland befinner sig konsumenten i ett informations-
underlége eller en beroendesituation vilket gor detta svért. Vissa avtalsformer innehaller
ocksa klausuler som l&ser villkoren under langre tid for konsumenten, vilket kan motverka
rorlighet och dédrigenom ocksé minska konkurrensen.

Sommaren 2023 &r inflationen fortsatt hog dven om inflationstakten forefaller ha avstannat
nagot och marknaderna i viss man anpassats. Samtidigt forefaller samhallets syn pa kon-
kurrensens betydelse for prisbildningen och inflationen ha forandrats. Konkurrensverket
har i varandringsbudgeten fatt ytterligare budgetmedel for 2023 for att starka konkurrens-
tillsynen, framfor allt inom branscher dar det under senare tid skett stora prisdkningar.

Krisen har bidragit till att ge konkurrenspolitiken och konkurrenstillsynen férnyad aktualitet
i debatten. Konkurrensverket har darfor tagit ett flertal initiativ till att bidra till denna med
var syn pa olika fragestéllningar som handlar om hur en battre konkurrens kan realiseras pa
olika marknader pa sikt. Denna rapport innehaller flera fallstudier pa konkurrensproblem i
olika branscher och ett antal nedslag pa omraden inom konkurrenstillsynen som vi tycker

ar sarskilt viktiga att belysa. Flera av de enskilda avsnitten har publicerats I16pande under
varen 2023 och samlas nu i denna rapport. Rapporten utgar i forsta hand fran tidigare
rapporter och studier, men pekar dven ut riktningen for vart fortsatta arbete under 2023

och dérefter.

Konkurrensens roll och betydelse i kristider

Konkurrensverkets viktigaste uppdrag ar att sakerstélla vdl fungerande marknader till nytta
for konsumenterna. I vart uppdrag ingar dven att motverka otillborliga handelsmetoder vid
kop av jordbruks- och livsmedelsprodukter.

Inflationsbekampning &r inte ett mal f6r konkurrenspolitiken, men en effektiv konkurrens
verkar aterhéllande pa prisutvecklingen och ddrmed ocksa pa inflationen.

Typiskt sett beror daremot variationer i inflationen pa andra faktorer &n férandringar i
konkurrensen. Detsamma galler dagens hoga inflation: det finns inget som tyder pa att en
forsamring av konkurrensen skulle vara en huvudorsak till de stigande priserna. Samtidigt
bidrar bade férvantningar om hogre inflation och svag konkurrens till hogre priser.



En effektiv konkurrens &dr darfor en férutsattning for effektiva marknader vilket motverkar
inflationen pa sikt. Saledes ar det viktigt for konkurrensmyndigheter att granska sektorer
som har stor paverkan pa ovriga delar av ekonomin, sasom exempelvis finanssektorn och
energimarknaderna.

Prisokningarna inom framfor allt energi, drivmedel och livsmedel samt hogre styr- och
bolaneréntor har paverkat bade hushall och foretag. En del av prisdkningarna kan sannolikt
bero pa att foretag ser mojligheter till att hoja priserna mer dn vad som &ar motiverat utifran
okade kostnader, vilket ger hogre vinstmarginaler. Kraftiga prisdkningar kan dven signalera
att efterfragan ar hogre an tillgdngen vilket okar incitamenten till investeringar i ny produk-
tion, intraden av nya aktorer och effektiviseringar. Konkurrens och marknadsmekanismen
kan dédrigenom motverka kraftiga prisokningar dven i kristider.

Aven offentlig sektor paverkas, inte minst till foljd av att leverantdrer kan hamna i svarig-
heter. Det stiller krav pa utformningen av offentliga upphandlingar for att klara av en kris.
Det offentliga &r inte bara en betydande inkopare, utan kan ocksé agera saljare. Offentliga
aktOrer pa en marknad medfor alltid en risk for att konkurrensen férsvagas eftersom
offentliga aktorer med bolagsverksamhet verkar under andra forutsattningar an privata
aktorer. Det dr en risk som kan oka i kristider.

Sammanfattningsvis drar Konkurrensverket tre slutsatser om konkurrensens roll och
betydelse i kristider.

For det forsta ar, vilket utvecklats ovan, den nuvarande krisen och hoga inflationen inte ett
resultat av en plotslig forsamring av konkurrensen. De stigande priserna ér i stallet framfor
allt en effekt av externa chocker, det vill sdga ett bortfall av utbud pad manga marknader och
en allman 6kning av rdvaru- och energipriser.

For det andra kan konkurrensen forsamras i kristider, i synnerhet av hog inflation. Orsaken
ar framforallt att konsumenter och foretags forviantningar om ckande priser forsvarar
prisjamforelser och kan underlatta for foretag att samordna prishojningar. Forekomsten av
prissignalering, det vill sdga att foretag eller en branschorganisation uttalar sig offentligt
eller publicerar information om kommande prishdjningar, kan leda till en otillaten sam-
ordning mellan foretag i strid med konkurrensreglerna. Foretag med marknadsmakt kan
aven utnyttja situationen pa ett motsvarande sitt och hoja priserna mer &n vad som ar
motiverat av hogre kostnader. Det betyder att konkurrensen kan férsamras i en inflations-
driven kris vilket i sin tur kan leda till ett ytterligare tillskott till inflationen. Om en viss
bransch kannetecknas av fungerande konkurrens under normala omstandigheter dr det
alltsa inte sakert att samma slutsats kan dras under kristider.

For det tredje dr konkurrens en nédvandig komponent for en snabb aterhdmtning efter en
kris. Om konkurrenstrycket ar hart, vilket betyder att kunder och konsumenter &r aktiva och
foretagen anstranger sig for att forsvara och helst 6ka sin forséljning, kommer ocksa en
motstandskraft mot kriser att byggas upp. Internationellt talar man om resiliens, en formaga
att minimera de negativa verkningarna av en kris och att snabbt dterhamta sig nér krisen ar
over. I begreppet ingér ocksa flexibilitet, det vill sdga att snabbt kunna stdlla om produktion
och organisation till nya efterfrage- och utbudsforhallanden. Aven innovationer gynnas av
en effektiv konkurrens. Om konkurrensen daremot &r svag, kan krisen forldngas och ater-
héamtningen ga langsammare.



Detta understryker behovet av en framsynt och resultatinriktad konkurrenspolitik. En effek-
tiv konkurrens bidrar till att mildra effekterna av en kris och paskyndar aterhdmtningen.
Det innefattar en effektiv konkurrenstillsyn, dar de konkurrensvardande myndigheterna
avskracker foretag fran att bryta mot konkurrensreglerna. Det innefattar dessutom ett konti-
nuerligt arbete att genom analyser och information belysa konkurrensproblem som inte har
sitt ursprung i 6vertradelser av foretag mot konkurrensreglerna. Detta kan exempelvis
handla om att hoga intrddeshinder och stela marknadsstrukturer gor det svarare for foretag
att stdlla om och anpassa sig till forandringar i utbud och efterfragan.

Konkurrenstillsyn och konkurrenspolitik i kristider

Konkurrensverkets tillsynsuppdrag galler saval under kristider som under normala
forhallanden. De atgarder som foretag och upphandlande myndigheter vidtar under
kristider far inte leda till en simre konkurrens pa sikt.

Som utvecklats ovan innebér en kris av det slag vi nu upplever nya risker for att konkurren-
sen kan komma att begrdnsas. Under kristider ar det darfor minst lika viktigt att upprétt-
halla en effektiv konkurrens mellan foretagen. Konkurrenstillsynen innehéller rattsliga
verktyg som dr tankta att fungera saval under kris som under normala férhallanden. Det ar
lika forbjudet att inga ett konkurrensbegransande avtal eller att missbruka en dominerande
marknadsstéllning innan, under och efter en kris.

Det som kan fa betydelse for konkurrenstillsynen dr dock att férekomsten och typen av
overtradelser fordndras i en kris. En hog inflation kan fa till f6ljd att foretag pa olika satt
samordnar sig om att hdja priser mot andra foretag eller mot konsumenter, exempelvis
genom en branschférening. En sddan samordning beddms mot samma rattsliga bakgrund
under kristid som under normala omstandigheter: en kostnadskris avseende insatsvaror
kan saledes aldrig vara ett legitimt skal till en sddan samordning.

Aven prishdjningar som foretag genomfor sjélvstiandigt kan komma att bli féremal for
Konkurrensverkets granskning, under forutséttning att foretaget i frdga har en sa pass stark
marknadsstéllning att det kan anses dominerande i konkurrensréttslig mening. Sadana
prisokningar kan vara uttryck for ett opportunistiskt beteende fran féretag som utnyttjar en
kris for att exploatera sina kunder.

Konkurrensverket har tillsynsansvar for konkurrenslagen som bland annat forbjuder foretag
att missbruka en dominerande stillning genom att direkt eller indirekt patvinga nagon
oskéliga inkops- eller forsdljningspriser. Forbudsregeln innefattar overprissattning av ett
dominerande foretag, vilket innebar att dominanten tillampar ett alltfér hogt pris som inte
star i ndgot rimligt forhallande till den levererade varans eller tjanstens ekonomiska vérde.
Konkurrensverket har alltsa ett ansvar for att vervaka att foretag med en dominerande
stallning inte utnyttjar sina kunder genom 6verprissattning och kan i vissa fall ingripa direkt
pa oskiligt htga priser. Syftet med férbudet mot verprissittning ar daremot inte att upp-
ratthalla nagon 16pande priskontroll. Pa en marknad med en fungerande konkurrens
kommer kraftiga prisokningar att locka till sig nya marknadsaktorer, vilket 6kar utbudet och
pressar ner priserna. Att ingripa mot prisdkningar pa en fungerande marknad kan darfor
riskera att skada denna process och hdamma foretagens investeringsvilja.



I tider med svara ekonomiska problem kan det finnas behov av eller 6nskemal om snabba
och kortsiktiga atgarder som mildrar effekterna av effektiv konkurrens, exempelvis olika
ekonomiska stod. Sddana atgarder ska viagas mot risken att konkurrensen begréansas pa
langre sikt. Stod bor generellt enbart ldmnas till foretag som kan forvantas vara ekonomiskt
barkraftiga efter krisen, nér ekonomin har atergatt till det normala. Foretag eller hela
branscher som redan fore krisen blivit obsoleta pa grund av exempelvis den tekniska ut-
vecklingen eller att konkurrenter blivit mer effektiva, bor principiellt inte tilldelas offentligt
stod. EU:s statsstodsregler och tillhdrande praxis ger har en fungerande gemensam ram for
hur stod till foretag kan och bor ges pa ett satt som inte dventyrar den inre marknaden.

Nya verktyg for konkurrenstillsyn

Erfarenheter saval i Sverige som inom EU har tydligt visat pa behovet av att anpassa rétts-
tillampningen till marknadsdynamiken. Det leder allt oftare till svara tolkningsfragor och
komplicerade avvagningar. Allt fler konkurrensproblem som Konkurrensverket identifierar
ligger dessutom utanfor konkurrensréattens direkta tillimpningsomrade.

Det kan ibland forklaras av att konkurrensproblemet inte beror pa enskilda foretags
agerande. Det kan ocksa bero pa problem som uppstar genom ensidiga ageranden av foretag
som inte har en dominerande stéllning, men som dnda ar skadliga for konkurrensen. Vissa
avtalsbegransningar mellan foretag dr undantagna fran konkurrenslagens forbud enligt det
vertikala gruppundantaget och da saknas i praktiken mojlighet f6r Konkurrensverket att pa
ett andamalsenligt satt ingripa mot samtliga foretag pa en marknad, &ven om det vore gynn-
samt for konkurrensen om samma regler géllde for alla dessa foretag. Ménga brister ar ofta
strukturella till sin karaktar och omfattar typiskt sett en hel bransch. Det géller inte minst pa
oligopolmarknader, dar marknadskoncentrationen ar hog men inget enskilt foretag har en
dominerande stéllning i konkurrensréttslig mening.

Det finns alltsé orsaker till en svag konkurrens som Konkurrensverket ofta saknar effektiva
verktyg att ingripa mot. Flera andra landers konkurrensmyndigheter har, eller &r pa vig
att fa, verktyg for att med framatriktade atgarder kunna korrigera strukturella konkurrens-
problem. Det kan till exempel vara atgarder for att 6ka kundrorligheten, eller f6rbud mot
beteenden som i sig ar skadliga for konkurrensen men som av nagot skal inte tréaffas av
konkurrenslagens férbud.

Foretag som inte uppfyller de konkurrensréttsliga kriterierna f6r dominerande stéllning
skulle med stdd av ett sadant verktyg kunna forbjudas att genomfora atgérder som syftar till
att monopolisera en marknad som préglas av starka natverkseffekter. Sddana interventioner
som tar sikte pa en marknads funktionssatt ar i regel att foredra framfor en direkt reglering
av pris som ger en rad negativa bieffekter, som till exempel ldgre investeringsvilja, varubrist
och svartaborshandel. Fungerande marknader ger daremot béttre forutsattningar for nya
och innovativa foretag att utmana etablerade aktorer vilket gynnar savél enskilda konsu-
menter som samhallsekonomin i stort.



I flera medlemsstater fors detaljerade diskussioner om behovet av nya verktyg for konkur-
renstillsynen. I april 2023 lamnade den tyska regeringen ett lagforslag till parlamentet {or att
ge den tyska konkurrensmyndigheten Bundeskartellamt starkta befogenheter. Enligt for-
slaget skulle Bundeskartellamt — om myndigheten identifierat betydande, bestadende eller
upprepade konkurrensproblem pa en eller flera marknader — kunna besluta om atgérder
som dr nodvandiga for att eliminera eller minska konkurrenshindren. Syftet med forslaget ar
att starka konkurrensen och nér forslaget presenterades pekade man sarskilt pa marknader
dar det bara finns ett fatal leverantorer och med parallell prisutveckling. Forslaget dr inspi-
rerat av Storbritanniens Market Investigation-instrument som tradde i kraft 2002 genom
Enterprise Act. I Norge ar det konkurrensen pa dagligvarumarknaden som fatt bade
Konkurransetilsynet och Neerings- og fiskeridepartementet att arbeta for att myndigheten
ska fa nya befogenheter. Departementet skickade ett forslag till ett nytt marknadsundersok-
ningsverktyg pa remiss i mars 2023. Det foreslagna verktyget ar inte begransat till daglig-
varumarknaden utan skulle kunna anvandas pa alla marknader dér konkurrensen ar
begréinsad eller riskerar att begransas. Aven i Danmark dvervigs fragan om ett nytt verktyg.

Ytterligare uttryck for behovet av kompletterande tillsynsverktyg ser vi bland annat i
Forordningen om digitala marknader, DMA (eng. Digital Markets Act). DMA tradde i kraft
den 1 november 2022, mindre an tva ar efter att forslaget lagts fram av kommissionen, och
den snabba behandlingen visar pé vikten av regler som férhindrar att stora digitala platt-
formar, sa kallade grindvakter, tillampar orattvisa villkor for foretag och konsumenter som
ar beroende av deras tjanster.

DMA anses av de flesta konkurrensmyndigheter som ett vilkommet och nédvandigt
komplement till den generella konkurrenslagstiftningen. Men i den europeiska debatten
liksom i Sverige har det rests krav pa att ytterligare komplettera regelverket med nya
generella och flexibla tillsynsverktyg som inte endast kan anvéndas i specifika branscher.

Enligt Konkurrensverket behover det konkurrensrattsliga regelverket utvecklas for att bli
mer flexibelt och battre kunna f6lja marknadsdynamiken. Det nuvarande regelverket
behover darfor kompletteras med fler majligheter till framéatriktade atgarder och utan att det
behover konstateras att foretag brutit mot en férbudsbestimmelse. Behovet av komplette-
rande verktyg i konkurrenstillsynen har bland annat blivit synligt i Konkurrensverkets
granskningar av digitala plattformsmarknader och byggmaterialindustrin.! Det ar saledes
inte konkurrensproblematiken i kristider som skapat behovet av ett kompletterande kris-
verktyg, men behovet av att ha andamalsenliga regler pa plats blir tydligt inte minst i
kristider. Regeringen har meddelat att de kommer att titta vidare pa fragan.2

1 Se Konkurrensverkets rapporter Konkurrensen pa digitala plattformsmarknader i Sverige, rapport 2021:1 och
Konkurrensen i byggmaterialindustrin, rapport 2021:4.

2 Detta framholls bland annat under en presstraff med finansminister Elisabeth Svantesson den 24 mars 2023.
Presentationsbilder fran presstraffen finns pa regeringens webbplats.



https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/rapportlista/konkurrensen-pa-digitala-plattformsmarknader-i-sverige/
https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/rapportlista/konkurrensen-i-byggmaterialindustrin/
https://regeringen.se/contentassets/727680d04f3e46c0bb4169470140fe39/presentationsbilder-fran-presstraff-den-24-mars-2023.pdf

Denna rapport

Behovet av kompletterande verktyg for konkurrenstillsynen framgéar tydligt ndr man
sammanstéller erfarenheterna fran de senaste arens studier och drenden som hanterats av
Konkurrensverket. Denna rapport innehéller en sammanfattning av vad dessa erfarenheter
har att saga om betydelsen av konkurrenspolitiken och av konkurrenstillsynen i kristider.
Rapporten ska ocksa bidra med att f{érmedla information och kunskap om konkurrens- och
upphandlingsreglernas tillamplighet pa foretags och upphandlande myndigheters agerande,
och vad som géller vid allvarliga samhallsstorningar.

Av naturliga skél har ett urval av branscher och omréden f6r konkurrenstillsyn gjorts. Totalt
studeras fyra konsumentndra branscher narmare: Drivmedel, Livsmedel, Finansiella tjanster
och Energi. Darefter presenteras fem tematiska omraden: Kraftiga prisokningar, Samarbeten
mellan foretag, Koncentrationer, Offentligt privat och Offentlig upphandling.

Genomgangen av erfarenheterna i de fyra branscherna illustrerar skillnaderna pa typen av
konkurrensproblem och vad som krévs for att komma tillratta med dem.

P& marknaden for drivmedel (kapitel 1) har det observerats att de stora drivmedelsforetagen
inte alltid prissétter proportionellt mot férandringen av kostnaderna utan snarare tar till-
féllet i akt att utnyttja forandringarna for att 6ka sina vinstmarginaler. Fenomenet har tagits
upp i Riksbankens penningpolitiska rapporter fran juni och september 2022, dar det konsta-
teras att trots 6kade kostnader for foretagen och hog inflation i samhallet har foretagens
lonsambhet varit uppatgaende.

For privatpersoner kan det finnas ett varde av att anvanda sig av prisjimforelseverktyg som
visar prisskillnader mellan olika stationer och potentiellt dra nytta av den prishistorik som
uppstar tack vare dessa verktyg for att kunna anpassa sitt konsumtionsmonster av driv-
medel till nar det ar billigast.

Ett liknande beteende kan inte uteslutas i livsmedelsbranschen (kapitel 2) som &ven den
praglas av hog koncentration i saval detaljist- som grossistled, och i flera fall d&ven produ-
centled. Kapitlet dr en inledande analys och redogorelse av marknadsstrukturerna, mark-
nadsutvecklingen och Konkurrensverkets arbete i livsmedelskedjan. Analysarbetet har
darefter fortsatt i form av en bred genomlysning av livsmedelsbranschen dar vi bland annat
tittar pa om prishdjningarna kan bero pa bristande konkurrens i nagot eller nagra led i
livsmedelskedjan. I analysen ingar om aktorerna i nagot led okat sina vinstmarginaler, om
och hur handelns egna mérkesvaror (EMV) haft en prispressande eller prishdjande effekt
och om EMV paverkat konkurrensen i olika led. Aven det koncentrerade grossistledets
betydelse for prisbildningen, svarigheten att etablera nya dagligvarubutiker samt om det
forekommit prissignalering som kan ha haft en prishdjande effekt ingar i analysen.

Till skillnad frén marknaderna for drivmedel och dagligvaror kdannetecknas de finansiella
konsumentmarknaderna (kapitel 3) av en mycket lag kundrorlighet. Det &r lattare att byta
matbutik eller bensinmack &n att byta bank. Aven hir finns en hég marknadskoncentration
med de fyra storbankskoncernerna som é&r helt dominerande nar det galler in- och utlaning
samt kreditgivning. Deras stillning har bestatt under lang tid trots att det i dag finns relativt
manga alternativa aktorer. Inlasningseffekter och konsumenters laga kundrorlighet har setts
som forklaringar och har troligen ett samband med bankers relativt hoga avgifter, margi-
naler och 16nsamhet. Denna situation forefaller relativt oférandrad genom aren, d4ven om det
finns vissa tendenser till att kundrorligheten 6kar och att konkurrensen forbéttras.



Kundrorligheten hos konsumenter &r ocksa relativt 1ag pa energimarknaderna (kapitel 4)
dven om situationen dr nagot battre dn pa de finansiella marknaderna. I krisens spar har
energipriserna fatt en allt storre betydelse for hushallens ekonomi. Saval rorligt elpris som
rorlig boldneranta har tidigare ansetts vara ekonomiskt fordelaktiga for manga konsu-
menter, men i och med den hoga inflationen och réantehdjningarna har de rorliga kostna-
derna Okat kraftigt. For att verklig konkurrens ska uppsta nar konsumenter undersoker
priser behdver de d@ven enkelt kunna byta elavtal.

Energipriser har, kanske mer &n nadgon annan bransch, stor inverkan pa prisutvecklingen
ocksé i andra branscher eftersom det dr en viktig insatsvara, inte minst for livsmedels-
industrin. En osékerhetsfaktor for inflationens fortsatta utveckling ar darfor hur energi-
priserna utvecklas.

Nar det géller kraftiga prisokningar (kapitel 5) 6verlag aktualiseras missbruksregeln i kon-
kurrenslagen vilken inbegriper att ett dominerande foretag inte far satta ett pris som inte
star i ndgot rimligt forhéallande till den levererade varans eller tjanstens ekonomiska varde.
Arenden av denna typ initierades i sparen av coronapandemin i flera europeiska medlems-
stater, ddaribland Spanien, Grekland, Rumaénien och Italien. Aven Konkurrensverket grans-
kade under pandemin prissédttningen av vissa produktkategorier dar priserna 6kade drama-
tiskt till foljd av kraftigt stigande efterfragan.

Avseende samarbeten mellan foretag (kapitel 6) kan det konstateras att det kan finnas legi-
tima skal for nya samverkansomraden. Beddmningen ifall ett samarbete eller férfarande
begransar konkurrensen beror, som alltid, pa ssammanhanget. Erfarenheter fran tidigare
kriser visar att en forsvagad konkurrenslagstiftning for att hantera ekonomiska svérigheter
kan ha motsatt effekt och i stéllet forlanga en kris. Samtidigt finns det situationer i en kris
dér foretag kan behova samarbeta for att exempelvis sékra tillgangen till bristvaror utan att
det ska ses som en dvertradelse av konkurrensreglerna. Det kan dven vara nddvandigt med
samarbete mellan foretag for att skapa mer hallbara produktions- och konsumtionsmonster
for att till exempel mota klimatkrisen.

Krisen kan ocksa paverka forekomsten och provningen av foretagskoncentrationer

(kapitel 7). Forst och framst bor det dock slés fast att ett samgéende mellan tva konkurre-
rande foretag som fore en kris skulle bedomas som skadligt for konkurrensen inte blir
mindre skadligt bara for att det dr kris. Om en marknad fore krisen dr koncentrerad, kan det
vara desto viktigare att sdkerstilla att dar finns forutsattningar for konkurrens ocksa efter
krisen. Daremot kan en kris paverka olika faktorer som har betydelse for den materiella
beddmningen av det enskilda forvérvets effekter.

Samtidigt kan alltfor koncentrerade marknader bade forstarka och forlanga kriser.
Pandemin, med efterfoljande transport- och logistikproblem, har exempelvis satt ljuset pa
det stora beroendet av ett fatal globala tillverkare av sa kallade halvledare som anvénds
inom elektronikindustrin. Kontroll av féretagskoncentrationer dr darfor ett viktigt verktyg
for att forhindra att marknader blir alltfor koncentrerade, inte minst i kristider.

Konkurrensen mellan offentliga och privata aktorer (kapitel 8) kan ocksa paverkas av en
ekonomisk kris. En offentlig aktor har flera konkurrensfordelar, sasom skattefinansiering,
avsaknad av vinstkrav och ofta ldgre kostnader, vilket kan fa 6kad betydelse i tider av kris
dér de privata alternativen kan se en vikande efterfragan. De offentliga aktorerna bor darfor
regelbundet se dver sina verksamheter for att se om de dr konkurrensbegransande, och det
galler sarskilt i kristider.



Slutligen paverkas forutsidttningarna for den offentliga upphandlingen (kapitel 9) i kristider.
Det visar de senaste arens erfarenheter inte bara fran Sverige utan aven fran hela EU:s inre
marknad. Konkurrensverket ser behovet av initiativ som syftar till att 6ka EU:s och dess
medlemsstaters méjligheter att mer effektivt hantera framtida kriser som kan stora den fria
rorligheten pa den inre marknaden. Aven nér en kris intréffar ger upphandlingslagstift-
ningen upphandlande myndigheter den flexibilitet som krévs for att kunna kdpa in de varor
och tjdnster som behdvs for att fullfdlja sitt uppdrag.
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1. Inledning

Drivmedel spelar pa manga sétt en central roll i samhaéllet. Pa flera marknader fungerar
drivmedel som nddvindig insatsvara, inte minst inom transportnaringen. Transportkost-
naden maéste tdckas av priset pa en vara eller tjanst och forandringar i drivmedelspriserna
paverkar darmed den generella prisbilden i samhaéllet inom manga omraden och pa flera
olika plan. Fér manga privatpersoner, framfor allt i omraden dér kollektivtrafiken av olika
anledningar inte ar val utbyggd, ar bilen viktig och kostnaden f6r drivmedel en kannbar
utgift. Drivmedelspriser engagerar darfor och det finns ett naturligt intresse for prisfor-
andringar och for prisskillnader pa marknaden.

En vilfungerande konkurrens kan ses som att foretag utsatts for en kontinuerlig strom av
minikriser. Tavlingen mellan foretag som konkurrerar medfor att varje aktor standigt be-
hover agera for att sakerstélla kvalitet pa sina varor och tjanster, lansera nya produkter och
samtidigt héalla nere priserna. Konkurrens bidrar saledes till en 6kad produktivitet som gor
att vi, foretag och privatpersoner, kan fa ut mer av det viarde som vi producerar i ekonomin.

Sverige och omvarlden har de senaste fem aren genomgatt tva kriser som kraftigt paverkat
hela ekonomin, inbegripet marknaden f6r drivmedel. Coronapandemin férandrade drastiskt
ekonomins efterfrdgan pa drivmedel, vilket ledde till att det skapades ett stort 6verskott till
foljd av nddvandiga begransningar i manniskors rorlighet. Detta har sedan f6ljts upp av ett
invasionskrig i Ukraina som i skrivande stund pagar. Kriget har lett till stora storningar i
form av bade hogre sdkerhetsrisker och avbrutna affarsférbindelser mellan lander i vérlds-
handeln som inneburit en 6kad brist pa utbudet av fossilt drivmedel. Den centrala roll som
drivmedel spelar har lett till ett 6kat anstrangt ldge, i form av 6kade levnadskostnader, hogre
prisokningstakt och héjda rantor. De senaste sammanstéllningarna fran Statistiska Central-
byran (SCB) har bland annat visat pa prishojningar av livsmedel,'?2 el? och drivmedel.*

Under svarare tider ar det annu viktigare med en effektiv konkurrens mellan foretag efter-
som konkurrensen kan fungera som en motverkande kraft som bidrar till att bibehalla fore-
tagens och konsumenters kopkraft.

Mot denna bakgrund vill Konkurrensverket i denna analys belysa faktorer inom marknaden
for drivmedel som kan hindra férekomsten av en effektiv konkurrens. Vi presenterar Kon-
kurrensverkets pagaende initiativ till att verka for en effektivare konkurrens pa drivmedels-
marknaden och det uppdrag vi fatt av regeringen. Avslutningsvis gor vi en internationell
utblick och ger exempel pé olika konkurrensfraimjande atgarder som andra konkurrens-
myndigheter infort sedan tidigare.

1 Livsmedelspriserna fortsétter att stiga (scb.se).
2 Matpriser stiger lika kraftigt som pa 1980-talet (scb.se).
3 Inflationstakten 9,5 procent i november 2022 (scb.se).

4 Inflationstakten 9,3 procent i oktober 2022 (scb.se).


https://www.scb.se/pressmeddelande/livsmedelspriserna-fortsatter-att-stiga/
https://www.scb.se/hitta-statistik/redaktionellt/matpriser-stiger-lika-kraftigt-som-pa-80-talet/#:%7E:text=Livsmedelspriser%20totalt,augusti%20som%20%C3%A4r%209%20procent.
https://www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-amne/priser-och-konsumtion/konsumentprisindex/konsumentprisindex-kpi/pong/statistiknyhet/konsumentprisindex-kpi-november-2022/
https://www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-amne/priser-och-konsumtion/konsumentprisindex/konsumentprisindex-kpi/pong/statistiknyhet/konsumentprisindex-kpi-oktober-2022/

2. Pristransparens och drivmedelsmarknaden

Pristransparens underlattar for kunder och konsumenter att skapa sig en uppfattning om
prisnivaer pa en marknad, skillnader som foreligger mellan olika tillverkares produkter och
skapar en sparbarhet i prisers utveckling. Ju mer information som vi har till vart férfogande,
desto enklare blir det att fatta genomtédnkta beslut rorande vara inkdp. Hogre pristranspa-
rens leder till tidsbesparing genom minskade sdkkostnader och kan sagas starka kunders
och konsumenters relativa position gentemot foretagen eftersom mer information 6kar moj-
ligheterna att jaimfora och konkurrensutsétta olika foretags erbjudanden mot varandra.

Kunder och konsumenter moéts av tva typer av pris pa drivmedelsmarknaden. Den ena ar
drivmedelbolagens rekommenderade priser, som av vissa publiceras offentligt pa deras
webbplatser, och den andra &r drivmedelsstationernas priser vid pumpen, dven kallat
pumppris eller stolppris.

Vad ar rekommenderade priser?

Pa manga marknader och branscher kan man som konsument ofta fa information om ett rekom-
menderat pris for den vara eller tjanst som man tankt képa. Ett rekommenderat pris ar det pris
som tillverkaren, leverantdren eller grossisten féreslagit till den aterférsaljare som képt in varan
for vidareférsaljning till slutkonsument.

Det rekommenderade priset har inte nagot stérre informativt varde for kunder och konsumen-
ter, men det kan finnas ett varde foér hela den vertikala kedjan av involverade aktoérer att till-
verkaren aviserar ett rekommenderat pris. Tillverkaren kan sagas ha en storre kunskap om
efterfragan for dess produkter, hur unik produkten i fraga ar i forhallande till konkurrenternas
erbjudanden och om produktens kvalitet. Det rekommmenderade priset ar en aggregerad uppgift
dar en sammanvagning av ovanstaende kommer till uttryck.

Publiceringen av rekommenderade priser dkar pristransparensen, vilket ofta ar positivt, men det
kan ocksa under vissa forutsattningar och marknadsférhallanden leda till en uppmjukning av
konkurrensen mellan konkurrenter.

For foretag kan de rekommenderade priserna vara instruktiva eftersom de rabatter som fore-
tag erhaller genom fOretagskort ofta utgar ifran drivmedelleverantdrernas rekommenderade
priser som offentligt publiceras pa deras webbplatser. De priser som fOretag betalar, det vill
sdga deras pumppris, dr de rekommenderade priserna exklusive forekommen rabatt. Lokal
konkurrens i form av olika pumppris mellan tva drivmedelsstationer paverkar darmed van-
ligtvis inte foretagskunders val av drivmedelsstation,® men foretagskunder kan ségas ha
goda majligheter att jamfora olika drivmedelbolags erbjudanden pa ett mer verskadligt satt
givet den hdr utformningen av priserna de betalar.

For privatpersoner ar det relevanta priset det som drivmedelsstationen visar som sitt pump-
pris. Det forefaller dock inte finnas nadgon direkt koppling mellan drivmedelféretagens re-
kommenderade priser och de priser som privatpersoner faktiskt betalar nir de tankar. Lokal
konkurrens i form av olika pumppris mellan tva drivmedelsstationer kan ddarmed vara till
storre gagn for privatpersoner. Det forsvarar dock majligheten for privatpersoner att jamfora
priser med framforhallning d& dessa priser enbart ar synliga nar de faktiskt ar pa vagarna.

5 Ett undantag dr Preem som tillhandahaller en prisgaranti om pumppriset ar lagre an listpriset efter rabatt, se p. 5.6
i Preems allménna villkor.


https://www.preem.se/globalassets/foretag/kundprogram/allmanna-villkor/1444_villkor_foretag_mars_2018_a4_k2.pdf

I takt med digitaliseringens framfart har det skapats goda forutsittningar att ta fram verktyg
som gor det mojligt att f0lja prisforandringar. Aktuella priser kan publiceras pa webbplatser
och i applikationer som konsumenter sjédlva kan ladda ner i sina mobiltelefoner. Ett exempel
fran Norge ar Drivstoffsappen® som syftar till att 6ka pristransparensen av drivmedelspriser
i Norden. Genom verktyg som Drivstoffsappen kan konsumenter f6lja priser i realtid vid
specifika stationer hos olika drivmedelsstationer. Tillgangen till uppdaterade priser ar for-
delaktig for konsumenter eftersom de far information om var de kan tanka billigare.

Konkurrensverket har dock inte lyckats hitta ndgot verktyg dar priser pa drivmedelstationer
i Sverige ar heltickande och uppdaterat. Det &r for tillfallet svart att siga hur aktuella dessa
publiceringar &dr, hur webbplatserna/applikationerna far tag pa relevant prisinformation, hur
ofta de uppdateras och hur transparent publiceringsaktoren dr gentemot konsumenter och
andra aktorer pa drivmedelsmarknaden.

2.1 Risker med pristransparens

Pa samma sétt som transparenta priser kan vara till fordel f6r kunder och konsumenter kan
det vara lika intressant for konkurrenter att dra nytta av pristransparensen som foreligger pa
en marknad. Beroende pa omstandigheterna och marknadsstrukturen kan konkurrenter
agera utifran den tillgéngliga informationen pa ett sdtt som hammar en effektiv konkurrens.
Ett sidant exempel &r att transparenta priser kan underldtta mdjligheterna till parallellt bete-
ende i prissattningen mellan konkurrenter. Forutsittningarna som forenklar sadana beteen-
den ar vanligtvis om marknadsstrukturen kédnnetecknas av ett fatal aktorer pa marknaden,
hoga intrddeshinder, forsaljning av homogena produkter och stabil efterfragan. P4 mark-
nader med ovanstaende egenskaper kan pristransparens i praktiken vara mer konkurrens-
skadlig an nyttogivande. Enkelheten i att vervaka sina konkurrenter gor det lattare att folja
sina konkurrenters prissattning, utan att f6r den skull behéva inga en uttrycklig 6verens-
kommelse med konkurrenterna om prissamordning, och pé sa satt forsvaga pris som en
konkurrensparameter pa marknaden.

Potentiell prissignalering genom uttalanden

Under 2022 har det uppmarksammats att exogena kostnadsdrivande faktorer som beror hela
ekonomin i storre grad, sdsom hog inflation, kan utnyttjas av foretag som tackmantel i samre
fungerande marknadsstrukturer for att signalera prishojningar och hoja priser mer an vad de
Okade kostnaderna motiverar. Med det menas att foretag inte hdjer sina priser proportionellt
mot 6kningen av kostnader utan aven tar tillfallet i akt att hdja sina vinstmarginaler. Fenomenet
har tagits upp i Riksbankens penningpolitiska rapporter fran juni och september 20227-8 dar det
konstateras att trots 6kade kostnader for foretagen och hdg inflation i samhallet har foretagens
lbnsamhet varit uppatgaende.

Konkurrensverket har initierat en férstudie som avser att granska om det skett nagon férandring
i prissattningsbeteendet pa drivmedelsmarknaden till folid av det férandrade omvarldslaget.

¢ Sjekk diesel og bensinpriser pa din bensinstasjon (drivstoffappen.no).
7 Penningpolitisk rapport juni 2022 (riksbank.se), s. 60.
8 Penningpolitisk rapport september 2022 (riksbank.se), s. 7.


https://drivstoffappen.no/
https://www.riksbank.se/globalassets/media/rapporter/ppr/svenska/2022/220630/penningpolitisk-rapport-juni-2022.pdf
https://www.riksbank.se/globalassets/media/rapporter/ppr/svenska/2022/220920/penningpolitisk-rapport-september-2022.pdf

2.2 Marknadsstrukturen pa drivmedelsmarknaden

Det dr fyra stora bolag, Circle K, OK-Q8, Preem och St1, som i grossistled tillhandahaller och
formedlar drivmedel i Sverige.? Sammantaget stod dessa fyra bolag for cirka 97 procent av
sald volym av bade bensin och diesel i Sverige 2021.1° Nar Konkurrensverket analyserade
prissdttningen senast i en rapport!! som publicerades 2013 var slutsatsen att dessa fyra dven
har stort inflytande i prissattningen och forséljningen av drivmedel pa stationsniva.

Undersokningen fann att marknaden bestod av i huvudsak tre driftformer for drivmedels-
stationer: drivmedelsbolagsdgda drivmedelsstationer, genom franchiseavtal och genom
sjdlvstandiga dgare. Driftformerna ar i sin tur férdelade pa tva olika typer; bemannade och
obemannade (automat) stationer.

Av de bolagsdgda drivmedelsstationerna visade undersdkningen ar 2013 att moderbolagen
har full kontroll 6ver prissattningen. Franchisedrivna drivmedelsstationer forekom i sin tur
med tva olika varianter. I den ena varianten drivs drivmedelsstationen som ett eget aktie-
bolag, i vilket stationsforetrddaren kan ha ett franchiseavtal med en aktor avseende butiks-
forsaljningen och ett ytterligare franchiseavtal for sjalva forséljningen av drivmedel med
nagon av tidigare nimnda drivmedelsleverantorer. I den andra varianten ager stationsfore-
tradaren butiken medan nagot av de stora bolagen kan dga drivmedelslager och pumpar pa
stationen.!?

Slutsatsen var att den vertikala integrationen innebér en central kontroll som ger lite ut-
rymme till andra aktOrer att paverka prissattningen, vilket forsvagar den effektiva kon-
kurrensen pa marknaden.

Rapporten visade ocksa att det finns en betydande andel automatstationer, vilket ar fordel-
aktigt for konsumenter eftersom automatstationer generellt erbjuder ldgre priser 4n beman-
nade stationer.!* Automatstationer utgor en viktig faktor for att priserna pa marknaden ska
pressas ner. Daremot dgs automatstationer i storre grad, om inte uteslutande, av drivmedels-
leverantOrerna, ' vilket gor det enklare f6r bolagen att f6lja sina konkurrenters prissattning.

Rekommenderade priser i kombination med en 6kad férekomst av automatstationer kan
saledes innebéra ytterligare slagsida mot en svagare priskonkurrens.

9 Forsdljningsstéllen — Drivkraft Sverige (driftkraftsverige.se)

10 Marknadsandelar — Drivkraft Sverige (driftkraftsverige.se)

11 Konkurrensverkets rapportserie 2013:10. Konkurrensen i Sverige 2013, s. 97.
12 Tbid s. 98-99.

13 Tbid, s. 108.

14Ibid, s. 108.


https://drivkraftsverige.se/statistik/forsaljningsstallen/
https://drivkraftsverige.se/statistik/volymer/marknadsandelar/
https://www.konkurrensverket.se/globalassets/dokument/informationsmaterial/rapporter-och-broschyrer/rapportserie/rapport_2013-10.pdf
https://www.konkurrensverket.se/globalassets/dokument/informationsmaterial/rapporter-och-broschyrer/rapportserie/rapport_2013-10.pdf
https://www.konkurrensverket.se/globalassets/dokument/informationsmaterial/rapporter-och-broschyrer/rapportserie/rapport_2013-10.pdf

Bensinkartellen

Under hosten 1999 initierade Konkurrensverket en tillsynsutredning efter ett tips om olovligt
samarbete mellan Norsk Hydro AB, OK-Q8, Preem Petroleum AB, AB Svensk Shell och Statoil
Detaljhandel AB. | juni 2000 lamnades en stamningsansokan till Stockholms tingsratt dar myn-
digheten yrkade konkurrensskadeavgift pa totalt 650 miljoner kronor fér olagligt samarbete om
rabatter pa drivmedelsmarknaden.

Konkurrensverket vande sig till domstol med underlag som pavisade ett konkurrensbegrans-
ande samarbete mellan foretagen som avsag forsaljning av motorbensin till myndigheter,
kommuner, foretag, féreningar och privatpersoner. Foretagens plan var att inféra en rabatt-
sanering som skulle sanka féoretagens rabattkostnader. Rabattsaneringen var planerad att
genomféras samtidigt som priset pa bensin skulle sjunka pa varldsmarknaden, eftersom det
skulle forenkla att uppna normalpriset och landa pa den genomsnittliga malmarginalen.
Drivmedelsbolagen skulle da inte konkurrera for att erbjuda kunder ett mer konkurrenskraftigt
rabattavtal utan de skulle forsdka skapa utrymme for rabattsaneringen. Fér drivmedelsbolagen
skulle det innebara hogre priser an vad som var kostnadsmotiverat for att kunna tacka
inkomstbortfallet i anslutning till sankningen av pumppriset.

Foéretagen kom dverens om nivan pa pumppriset, férdelningen av kunder mellan de olika
rabattkategorierna, nivan pa rabatten till respektive kundkategori, hur langa avtal kunder skulle
fa och hur rabatten skulle utformas till storre kunder. Samarbetet eliminerade pris som kon-
kurrensfaktor och férsvagade den effektiva konkurrensen pa marknaden. | domstol beslutade
Stockholms tingsratt och senare Marknadsdomstolen i linje med Konkurrensverkets bedémning
om konkurrensbegransande samarbete. De inblandade aktdrerna fick betala en konkurrens-
skadeavgift pa totalt 112 miljoner kronor.

Kalla: Konkurrensverket, dnr 926/1999, dnr 608/2000

2.3 Konkurrensutmaningar i kristider

En marknad som bestar av fyra aktorer behover inte nédvéandigtvis innebdra en svagare
konkurrens, men férutsattningarna pa drivmedelsmarknaden forenklar méjligheterna till
parallellt beteende som till sin effekt kan leda till mjukare konkurrens och hogre priser. De
potentiellt negativa konkurrenseffekterna med parallella beteenden &r viktiga att uppmaérk-
samma sdrskilt under kristider eftersom de negativa konsekvenserna och dess storlek for-
starks under mer osdkra forhallanden.

I likhet med Konkurrensverkets tidigare publikation om drivmedelsmarknaden 201315
kvarstér intresset att undersoka betydelsen av tillhandahallandet av rekommenderade
priser, sarskilt i ljuset av att rekommenderade priser tycks ha begransad nytta for kunder
och konsumenter pa marknaden.

En 6kad forstdelse for drivmedelsforetagens prissittning kan ocksa bidra till kunskap som
kan mojliggora forslag pa andringar som bidrar till en effektivare konkurrens. I forséljningen
av drivmedel till foretagskunder vore det vardefullt att fordjupa kunskapen om hur utform-
ningen av prissittningen paverkar konkurrensen mellan drivmedelsbolagen. Konkurrens-
verket kommer darfor att utreda hur drivmedelsforetagens rabattavtal utformas mot
respektive kundgrupp.

15 Konkurrensverket, Konkurrensen i Sverige 2013, Rapport 2013:10, s. 135.


https://www.konkurrensverket.se/globalassets/dokument/informationsmaterial/rapporter-och-broschyrer/rapportserie/rapport_2013-10.pdf

Att konkurrensutsatta foretag ar ett viktigt verktyg for kopare, oavsett marknad. Pa mark-
naden for drivmedel har foretagskunder majlighet att paverka genom sin kdparmakt. For
privatpersoner kan det finnas ett visst viarde av att anvanda sig av prisjamforelseverktyg
som visar prisskillnader mellan olika stationer och potentiellt dra nytta av den prishistorik
som uppstar tack vare dessa verktyg for att kunna anpassa sitt konsumtionsmonster av
drivmedel till nér det ar billigast.

I kristider &r det an viktigare att jamfora priser for att bibehalla en sa effektiv konkurrens
som mojligt mellan saljare. En risk &r annars att kombinationen av en mer osiaker konjunk-
turmiljo i férhéllande till den koncentrerade marknadsstrukturen leder till en ytterligare
uppmjukning av konkurrensen till f6ljd av mojligheterna att till exempel héja priser med
hénvisning till exogena faktorer, dn vad som egentligen dr motiverat.

En annan viktig komponent i ett effektivt prisjaimforelseverktyg ar ett kontinuerligt upp-
daterat pris, vilket ligger i drivmedelsbolagens hander. For att inte behova forlita sig pa
anvandargenererat innehall, anser Konkurrensverket att det finns ett véarde i att undersoka
mojligheterna att krava att drivmedelsbolagen delar med sig av den har informationen. I
slutet av denna analys aterges exempel fran andra lander som gatt denna vag for att bilda
dessa verktyg. Hér kan det finnas en roll f6r beslutsfattare att skapa forutsattningar och
mojligheter for att véalfungerande och informativa prisjamforelseverktyg ska komma till
stdnd. Konkurrensverket kommer att utreda anvandarnyttan av ett valfungerande och
informativt prisjamforelseverktyg.



3. Konkurrensverkets uppdrag och arbeten framover

Andrade marknadsforhéllanden till f6ljd av oférutsedda héndelser kan komma att tvinga
fram ett fordndrat beteende bland foretagen jamfort med en tidigare relativt stabil konkur-
renstillvaro. Kriser kan séledes ge insyn i hur effektiv konkurrensen mellan foretag faktiskt
ar och aven uppdaga var mindre vél fungerande marknadsstrukturer foreligger. Det osdkra
geopolitiska laget har lett till att priserna pa drivmedel har 6kat drastiskt.

En frdga som &r relevant i sammanhanget dr huruvida en bristande konkurrens till f6ljd av
den koncentrerade marknadsstruktur som forekommer f6r drivmedel kan ha bidragit till att
priserna natt sddana nivder som nu ar aktuellt.

Av Konkurrensverkets rapport fran 2013 kan det inte uteslutas att det pa marknaden for
forsaljning av drivmedel foreligger en konkurrensbegransande marknadsstruktur till £6ljd
av bland annat kombinationen av fa aktorer, hoga intrddeshinder, koncentrerad logistik-
kedja och tradition av transparenta rekommenderade priser.

Utover mdjligheten att inleda tillsynsutredningar vid misstankta overtradelser av kon-
kurrenslagen kan Konkurrensverket utreda marknadsforhallanden och med stdd av

lagen (2010:1350) om uppgiftsskyldighet i fraga om marknads- och konkurrensférhallanden
inhdmta de uppgifter som behovs for att fullgora sin verksambhet.

Konkurrensverket har inlett en forstudie om drivmedelsprisséttning for en empirisk analys
av konkurrensforhallandena pa den svenska drivmedelsmarknaden. ¢ Syftet med forstudien
ar att undersoka hur drivmedelforetagens rekommenderade priser forhaller sig till de fak-
torer som fOretagen beaktar i sin prissattning.

Vidare har Konkurrensverket fatt i uppdrag av regeringen'” att f6lja marknadsutvecklingen
och analysera konkurrensen i drivmedelssektorn. Vid genomférandet ska l6pande avstam-
ningar ske med Konjunkturinstitutet. Anslaget f{or uppdraget uppgar till fem miljoner
kronor per ar for budgetaren 2023 och 2024.

Av regleringsbrevet framgéar det att Konkurrensverket sérskilt ska analysera prisbildningen i
konsumentnara led pa marknaden, lyfta fram omraden dar vi bedomer att konkurrensen
kan forbéttras och lamna forslag pa konkurrensframjande atgérder. En avstimning med
Regeringskansliet (Klimat- och niringslivsdepartementet) ska ske senast den 4 september
2023. Uppdraget ska slutredovisas till Regeringskansliet (Klimat- och naringslivsdeparte-
mentet) senast den 2 december 2024.

16 Dnr 579/2022.

17 Regleringsbrev for budgetaret 2023 avseende Konkurrensverket (esv.se).


https://www.esv.se/statsliggaren/regleringsbrev/?rbid=23241

Konkurrensverket kommer under de tva kommande aren bland annat:

* studera om det har skett nagon férandring i prissattningsbeteendet pa drivmedels-
marknaden till f6ljd av forandringar i omvarldslaget,

* uppdatera kunskapen om marknadsstrukturen pa drivmedelsmarknaden och vid
behov lamna forslag pa konkurrensframjande atgarder,

* utreda de rekommenderade prisernas funktion och mdjliga marknadseffekter,
* utreda effekterna pa konkurrensen av algoritmbaserade prissittningsverktyg,

* granska utformningen av rabattavtalen mot respektive kundgrupp och pa vilket sétt
utformningen péaverkar konkurrensen mellan bolagen pa central niva,

* utreda effekterna av att samla in realtidspriser {or att forstarka privatkundernas
relativa stéllning i forhallande till drivmedelsbolagen, och

* samverka med andra konkurrensmyndigheter om erfarenheter av atgarder for en
effektivare konkurrens.



4. Initiativ, verktyg och ageranden av myndigheter i
andra lander

Manga andra landers konkurrensmyndigheter har utrett och analyserat konkurrensen pa
drivmedelsmarknaden och olika prissattningsmodeller. Avslutningsvis ldmnas har exempel
pa olika konkurrensframjande atgarder som andra konkurrensmyndigheter infort sedan ti-
digare och hur andra konkurrensmyndigheter har agerat till f6ljd av rddande omvérldslage.
I ménga fall har dessa tillimpningar varit utfallet av mer gedigna marknadsundersékningar.

Den tyska konkurrensmyndigheten genomforde redan 2011 en sektorstudie pa marknaden
for drivmedel i Tyskland.® Studien fann ett flertal lasningar i marknadsstrukturen som
ansags hamma mojligheterna till effektiv konkurrens,’® samt att marknaden dominerades av
fem aktorer som néra 6vervakade varandras priser.?’ Undersokningen foljdes upp av ytter-
ligare en studie 20122 och sedan 2013 finns det pa myndigheten en enhet som fokuserar pa
marknadstransparens pa drivmedelsmarknaden som bland annat samlar in realtidsdata pa
priser for drivmedelsstationer i Tyskland. Insamlingen sdgs bidra till att 6ka myndighetens
mdojligheter att agera vid oegentligheter och mojliggor for foretag att skapa uppdaterade
realtidsverktyg och tjanster for att konsumenter enklare ska kunna jamfora drivmedels-
priser.22 I december 2022 har ytterligare en undersokning av marknaden gjorts mot bak-
grund av hogre drivmedelspriser.?

Liknande initiativ att samla in realtidsdata pa priser gar att hitta i Australien, dar konkur-
rens- och konsumentmyndigheten sedan 2019 haft mandat att 6vervaka priserna pa driv-
medelsmarknaden.?* I Norge maste drivmedelsbolagen sedan 2016 meddela alla prisand-
ringar en gang i halvaret till Konkurransetilsynet.? I Osterrike samlar tillsynsmyndigheten
for energifragor data i realtid pa priser av drivmedelsstationer och tillhandahaller ett verk-
tyg for konsumenter att hitta de lagsta drivmedelspriserna.?s I Nya Zeeland inférdes en lag
som gor det obligatoriskt med inrapportering av priser till foljd av en sektorstudie 2018.27.28
Pa samma tema har den brittiska konkurrensmyndigheten CMA under 2022 foreslagit till
regeringen att upprétta ett oppet datasystem som ska bidra till pristransparens pa mark-
naden?, som foljd av en forfragan av det brittiska departementet for nédringslivs-, energi- och
industristrategi att undersoka drivmedelsmarknaden.30

18 Fuel Sector Inquiry — Final Report.pdf (bundeskartellamt.de)
9 1bid, s. 26-27
20 Jbid, s. 11

21 Bundeskartellamt — Mineral oil - Launch of Sector Inquiry into Refineries and Oil Wholesale Sector
(bundeskartellamt.de)

2 Bundeskartellamt — Market Transparency Unit for Fuels (bundeskartellamt.de)

23 German enforcer laments legal barriers stopping intervention in fuel market — Global Competition Review
(globalcompetitionreview.com)

2 Fuel and petrol monitoring — ACCC (accc.gov.au)

% Spara pengar till medvetna branslekunder — Konkurransetilsynet (konkurransetilsynet.no)
26 Energy prices (bmk.gv.at)

27 Commerce Commission — Market study into retail fuel (comcom.govt.nz)

28 Commerce Commission — Petrol stations must display standard prices of all engine fuels under new rules
(comcom.govt.nz)

2 Road fuel review — Competition and Markets Authority (www.gov.uk)

30 Letter from Business Secretary Kwasi Kwarteng to the Competition and Markets Authority, 11 June 2022
(publishing.service.gov.uk)


https://www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/Publikation/EN/Sector%20Inquiries/Fuel%20Sector%20Inquiry%20-%20Final%20Report.pdf?__blob=publicationFile&v=14
https://www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/Publikation/EN/Sector%20Inquiries/Fuel%20Sector%20Inquiry%20-%20Final%20Report.pdf?__blob=publicationFile&v=14
https://www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/Publikation/EN/Sector%20Inquiries/Fuel%20Sector%20Inquiry%20-%20Final%20Report.pdf?__blob=publicationFile&v=14
https://www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/Meldung/EN/Pressemitteilungen/2012/27_09_2012_SU-Raffinerien.html?nn=3589712
https://www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/Meldung/EN/Pressemitteilungen/2012/27_09_2012_SU-Raffinerien.html?nn=3589712
https://www.bundeskartellamt.de/EN/Economicsectors/MineralOil/MTU-Fuels/mtufuels_node.html
https://globalcompetitionreview.com/article/german-enforcer-laments-legal-barriers-stopping-intervention-in-fuel-market
https://globalcompetitionreview.com/article/german-enforcer-laments-legal-barriers-stopping-intervention-in-fuel-market
https://www.accc.gov.au/regulated-infrastructure/fuel-and-petrol/fuel-and-petrol-monitoring#monitoring-fuel-prices-and-the-petrol-industry
https://konkurransetilsynet.no/penger-a-spare-for-bevisste-drivstoffkunder/
https://www.bmk.gv.at/en/topics/energy/prices.html
https://comcom.govt.nz/about-us/our-role/competition-studies/fuel-market-study
https://comcom.govt.nz/news-and-media/media-releases/2022/petrol-stations-must-display-standard-prices-of-all-engine-fuels-under-new-rules
https://comcom.govt.nz/news-and-media/media-releases/2022/petrol-stations-must-display-standard-prices-of-all-engine-fuels-under-new-rules
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/1082351/letter-to-cma-fuel-prices-11062022.pdf
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/1082351/letter-to-cma-fuel-prices-11062022.pdf
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Vidare har det i vissa lander implementerats begransningar i drivmedelféretagens pris-
sattningsmojligheter. Osterrike har sedan 2011 en lag som endast tillater en prishjning per
dag av drivmedelsstationer som inte far ske senare an klockan 12.00.3! I delstaten Western
Australia (WA) finns sedan 2000 en lag som begransar drivmedelsstationerna att &ndra priser
inom en 24 timmarscykel, nér ett pris val &r satt.®2 I Norge har Circle K till f6ljd av en till-
synsutredning atagit sig att inte redovisa rekommenderade priser pa sin webbplats avsedd
for den norska marknaden.

Sammanfattningsvis forefaller det finnas en del erfarenhet fran andra lander av atgarder
som kan bidra till att 6ka mojligheterna till en mer effektiv konkurrens pa drivmedels-
marknader. Konkurrensverket avser darfor att ta initiativ till en kontinuerlig dialog med
konkurrensmyndigheter i andra lander for att fa en djupare forstaelse av hur dessa atgarder
bidragit till en effektivare konkurrens, och for att forsta i vilken grad dessa dven kan vara
effektiva pa den svenska drivmedelsmarknaden.

31 Competition in Energy Markets — Note by Austria, s. 4 (one.oecd.org)
32 Legislative framework (fuelwatch.wa.gov.au)

3 V2020-26-Offentlig-versjon-—Circle-K-Norge-AS-konkurranseloven-§-12-tredje-led d-jf.-§-10-og-EOS-avtalen-
artikkel-53-1.pdf (konkurransetilsynet.no)


https://one.oecd.org/document/DAF/COMP/WP2/WD(2022)14/en/pdf
https://www.fuelwatch.wa.gov.au/about/legal
https://konkurransetilsynet.no/wp-content/uploads/2021/01/V2020-26-Offentlig-versjon-%E2%80%93-Circle-K-Norge-AS-konkurranseloven-%C2%A7-12-tredje-ledd-jf.-%C2%A7-10-og-EOS-avtalen-artikkel-53-1.pdf
https://konkurransetilsynet.no/wp-content/uploads/2021/01/V2020-26-Offentlig-versjon-%E2%80%93-Circle-K-Norge-AS-konkurranseloven-%C2%A7-12-tredje-ledd-jf.-%C2%A7-10-og-EOS-avtalen-artikkel-53-1.pdf
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1. Inledning

Konsumenterna har det senaste &ret mott 6kade kostnader pa en rad omraden. Pa
livsmedelsomradet har priserna stigit med 6ver 20 procent, vilket innebar en historiskt
hoég 6kningstakt. Livsmedelspriserna har 6kat mer dn konsumentprisindex och i mars 2023
driver livsmedelspriserna inflationen.

De stigande livsmedelspriserna beror bland annat pa effekter fran flera pa varandra foljande
kriser, exempelvis coronapandemin och Rysslands invasion av Ukraina, som lett till 6kade
kostnader i flera led i livsmedelskedjan. Bland forklaringarna finns ocksa en svag svensk
krona. Det gar dock inte att utesluta att en del av prisokningen ocksa beror pa en délig
konkurrenssituation.

Konkurrensverket har granskat livsmedelskedjan i olika avseenden vid ett flertal tillfallen
och pa olika sitt, sdval genom rapporter som i tillsynsverksamheten. Nar Konkurrensverket
studerade livsmedelskedjan 2018 var bedomningen att konkurrensen fungerade huvud-
sakligen vil, bade inom handel och produktion.! Att sikerstélla att konkurrensen fungerar
ar dock ett Iopande arbete for Konkurrensverket. Det &r viktigt inte minst pa hogt koncen-
trerade marknader, dar det finns en inneboende risk for konkurrensproblematik pa. Den
svenska livsmedelskedjan kdannetecknas bland annat av att det finns fa aktorer i flera led och
delmarknader. Fa aktorer pa en marknad behover inte nddvandigtvis betyda att konkurren-
sen ar svag. Risken dr dock storre att konkurrensen inte fungerar som den borde pa
marknader med fa aktorer.

En val fungerande konkurrens har férutsittningar att bidra till lagre priser pa livsmedel
eftersom varje 6kning i pris innebér en risk att férlora kunder till konkurrenterna.
Konkurrens gor ocksa sa att foretag blir mer effektiva och skapar goda forutsattningar
for innovation. Den hoga inflationen pa livsmedel kan potentiellt paverka och paverkas
av konkurrensforhallanden och konkurrenskraft i livsmedelskedjan. Under sadana
forhéallanden &r det sarskilt viktigt att konsumenter och foretag dr uppmarksamma pa
och ifragasétter prisokningar som inte verkar motiverade.

I denna analys redogor Konkurrensverket for mojliga orsaker till 6kade livsmedelspriser
samt beskriver utvecklingen i livsmedelskedjan, Konkurrensverkets tillsyn av livsmedels-
kedjan och var pagaende genomlysning av livsmedelskedjan. Detta dr en inledande analys
och redogorelse av marknadsstrukturerna, marknadsutvecklingen och Konkurrensverkets
arbete i livsmedelskedjan. Detta analysarbete ar inte fardigt utan Konkurrensverket genom-
for for narvarande en bred genomlysning av livsmedelskedjan. Konkurrensverket kommer
inom ramen for genomlysningen granska de kraftiga prishojningarna av livsmedel och om
de beror pa bristande konkurrens i livsmedelskedjan. Vidare kommer Konkurrensverket
granska bland annat om aktOrerna i nagot led 6kat sina vinstmarginaler, om och hur
handelns egna markesvaror (EMV) haft en prispressande eller prishdjande effekt och om
EMV paverkat konkurrensen i olika led. Konkurrensverket kommer dven analysera det
koncentrerade grossistledet och hur det paverkar prisbildningen samt hinder for
nyetablering av dagligvarubutiker.

! Konkurrensverket, Konkurrensen i livsmedelskedjan, Rapport 2018:4.



2. Okade livsmedelspriser i Sverige och i andra lander

2.1 Historiskt hog inflation pa livsmedel i Sverige

Varje ar tar Konsumentverket fram en prognos for hushallens kostnader for det kommande
aret. Levnadskostnaderna for svenska hushall okar kraftigt 2023 jamfort med prognosen som
gjordes for 2022. Framst ar det utgifter for livsmedel och el som 6kar. En familj med tva
vuxna och tva barn i skoladldern (6—9 ar respektive 10-13 ar) behover 2023 betala néstan

10 700 kronor f6r mat varje manad enligt Konsumentverkets modell.2

Prisstegringen pa livsmedel i Sverige paborjades i slutet av 2021. Takten i prishdjningarna
Okade under varen 2022, och mellan februari 2022 och februari 2023 blev livsmedel och alko-
holfria drycker 20,95 procent dyrare.? Enligt SCB har matpriserna inte 6kat s mycket sedan
borjan av 1950-talet. Den breda prisuppgangen pa livsmedel bidrog till att inflations-takten i
ekonomin som helhet enligt KPI (konsumentprisindex) i februari 2023 var 12,0 procent.*

Figur 1 Prisutveckling for livsmedel, KPI livsmedel, index=100 fér december 2021
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Killa: SCB®

2 Konsumentverket, Levnadskostnaderna for svenska hushall 6kar kraftigt 2023, pressmeddelande 24 november 2022.
3 SCB, Historisk 0kning av matpriserna senaste dret, pressmeddelande, 15 mars 2023.
4 SCB, Inflationstakten enligt KPI 12,0 procent i februari 2023, statistiknyhet fran SCB 15 mars 2023.

5 SCB, Konsumentprisindex (KPI) efter varu-/tjanstegrupp (COICOP), 1980=100. 2021M12 - 2022M12, Ar-méan-index

efter varu-/tjdnstegrupp och manad. Index for gruppen livsmedel 01.1 var 103,23 december 2021 och 119,82 for
december 2022.


https://www.konsumentverket.se/aktuellt/nyheter-och-pressmeddelanden/pressmeddelanden/2022/maten-20-procent-dyrare-visar-konsumentverkets-siffror/
https://www.scb.se/pressmeddelande/historisk-okning-av-matpriserna-senaste-aret/
https://www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-amne/priser-och-konsumtion/konsumentprisindex/konsumentprisindex-kpi/pong/statistiknyhet/konsumentprisindex-kpi-februari-2023/

SCB:s statistik visar en kraftig allmédn uppgang i livsmedelspriser, men prisutvecklingen
varierar mellan varugrupper och éver tid. Overlag har prisokningarna varit patagliga for till
exempel gronsaker, mejeriprodukter och brod. Priset pa typiska importprodukter har ocksa
Okat under perioden februari 2022 — februari 2023.¢ Pris- och volymutveckling for en del
importvaror kan vara fordrdjd da avtal om volym och pris férhandlas flera ménader fore
leverans och beroende pa sasong. Dessutom kan ledtiderna vara langa fran det att en ravara
skordas till att det finns en fardig produkt, sarskilt om ravaran odlas i en annan del av
varlden &n Europa. Samtidigt sker snabba prisférandringar f6r exempelvis vissa importe-
rade gronsaker.

2.2 Hdg inflationstakt pa livsmedel i flera andra europeiska
lander

Den hoga inflationen pa livsmedel &r inte unik for Sverige, utan forekommer dven i olika
utstrdackning i andra europeiska lander. I februari 2023 var inflationstakten pa livsmedel i
genomsnitt 19,1 procent i EU27.117 av EU-landerna, déribland Sverige, 6kade inflations-
takten pa mat i februari jamfort med januari manad.”

Av data fran EU:s statistikkontor Eurostat framgar att inflationen i EU pa livsmedel borjade
oka, fran laga nivaer, omkring juni 2021. Utvecklingen av inflationstakten pa livsmedel i
Sverige foljer i stort den genomsnittliga utvecklingen i EU fram till arsskiftet 2022/2023.
Mellan Danmark, Finland, Norge och Sverige har inflationstakten i viss man skiljt sig at.
Jamfort med Sverige borjade inflationstakten i Danmark stiga tidigare for att sedan plana ut i
slutet av sommaren 2022. Fran ungefiar samma tidpunkt har den svenska inflationstakten
varit den hogsta bland dessa fyra lander. Inflationstakten i Finland har pa det stora hela foljt
EU:s genomsnitt. Inflationstakten i Norge har fran mitten av 2021 varit lagre an i Danmark,
Finland och Sverige. Inflationstakten for livsmedel i Norge var som hogst i oktober 2022 och
nadde da 12,8 procent. Bland de nordiska landerna hade Norge ldgst inflation pa livsmedel
(8,7 procent) i februari 2023.8

6 SCB, Konsumentprisindex (KPI) efter produktgrupp, 1980=100. Ar-man-index efter produktgrupp och manad. Till
exempel visar index att ris 6kade med knappt 25 procentenheter och vindruvor med omkring 25 procentenheter.

7 Euronews, Eurozone inflation dropped for a third month. Which countries in Europe are still feeling the pinch? 1 februari
2023. Inflationen (HICP) Food inom EU27 i februari 2023, Sverige hade enligt Eurostat en inflation pa 21,6 procent.
Eurostat, HICP - monthly data (annual rate of change), Classification of individual consumption by purpose
(COICOP): Food and non-alcoholic beverages, 21 mars 2023.

8 Eurostat, Time frequency; Monthly, Unit of measure; Percentage change m/m-12, Index; Food price monitoring
tool, 21 mars 2023.


https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/teicp010/default/table?lang=en
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/teicp010/default/table?lang=en

Figur 2 Inflationstakt, livsmedel och drycker i Norden och EU27, januari 2021 till

februari 2023, HICP®
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Kalla: Eurostat

Sverige har i inledningen av 2023 haft den hogsta inflationstakten pa livsmedel av de
nordiska landerna, men jamfért med Danmark och Norge har prisnivan tidigare varit lagre i
Sverige. Detta framgar av diagrammet nedan. For 2022 6kar Konkurrensverkets berdknade
prisniva av index for livsmedelspriser, medan den sjunker i de andra nordiska landerna.

Figur 3 Prisniva pa livsmedel i Norden (index EU27=100 for 2015)
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Kélla: Eurostat samt Konkurrensverkets berakning for 2022.10

9 HICP star for Harmonised Index of Consumer Prices och ar ett index som bygger pa att samma metod anvands for
alla EU-lander for att gora prisutvecklingen jamférbar mellan landerna.

10 Eurostat, index EU27=100. Konkurrensverket har gjort en framskrivning av utvecklingen (via HICP) for 2022.



2.3 Varfor har livsmedelspriserna okat?

Flera faktorer har medfort 0kade kostnader i olika led i livsmedelskedjan och bidragit till de
Okade matpriserna: flaskhalsar skapade av pandemin, Rysslands invasion av Ukraina och
den svaga kronan. Konkurrensen har betydelse for hur en ekonomi kan hantera chocker och
vilken effekt dessa kan fa pa konsumentpriser. Det gar inte att utesluta att en del av pris-
Okningen beror pa en dalig konkurrenssituation. For att ta reda pa det har Konkurrensverket
inlett ett arbete med att undersoka hur livsmedelsbranschen fungerar och identifiera behov
av atgarder.

Torkan 2018 medforde att den svenska skorden av vete uppgick till ungefar halften jamfort
med &ret innan och efter. Darefter foljde coronapandemin som stérde de globala distribu-
tionskedjorna. Rysslands invasion av Ukraina har haft en stor inverkan pa de globala
jordbruksmarknaderna under 2022 da Ryssland och Ukraina har varit stora exportorer av
spannmal, vete, majs, oljevaxter och konstgodsel, tills kriget inleddes. Vidare har utfas-
ningen av EU:s beroende av ryska fossila branslen drivit upp energi-priserna. Samtidigt har
den svenska kronan forsvagats vilket paverkar priset pa exempelvis importerade ravaror.

I olika grad har dessa faktorer sammantaget medfort prisokningar for viktiga jordbruks-
produkter och insatsvaror, vilket Eurostat-uppgifter fran december 2022 visar. Det genom-
snittliga EU-priset pa jordbruksprodukter steg kraftigt fjarde kvartalet 2022 jamfort med
samma period foregéende &r, med sarskilt kraftiga prisdkningar pa till exempel dgg

(64 procent), gris (52 procent) och oliver (51 procent). Utvecklingstakten i prisokningarna har
dock minskat nagot i jamforelse med tredje kvartalet 2022.11

Energipriser ingar i konsumentprisindex (KPI) med en vikt pa ungefar 6 procent. Prisok-
ningar pa energi ger upphov till spridningseffekter till andra priser och en sarskilt stark
koppling finns mellan energi- och livsmedelspriserna.'? Stigande energikostnader fore-
kommer i hela livsmedelskedjan fran priméarproduktionen till livsmedelsindustrin till
handelns distribution av varor till konsument.

Enligt SCB har inkdpspriserna pé livsmedel stigit mer for dagligvaruhandeln dn konsumen-
terna det senaste aret. SCB konstaterar emellertid att de priser daglig-varuhandeln har for
inkop av livsmedel &r en del av dagligvaruhandelns kostnadsmassa. Dagligvaruhandeln har
aven kostnader i form av exempelvis arbetskraft, energi och lokaler.3

Orsakerna till att inflationstakten skiljer sig mellan de nordiska grannlédnderna &r i dag inte
helt klarlagda. Det finns bade likheter och skillnader mellan landerna. Till likheterna hor
en relativt hog grad av koncentration (fa aktorer) i flera delar av livsmedelskedjan. Till
olikheterna hor bland annat vilken valuta landerna har och hur den i férekommande fall
ar knuten till euron.™ En forklaring till prisuppgangen i Sverige som har forts fram ar att
den svenska kronans forsvagning i forhallande till euron. Ungefar hélften av livsmedlen
som konsumeras utgors av import och en del insatsvaror for den svenska livsmedels-
produktionen dr ocksd importerade.

1 Eurostat (2023), Q4 2022: Agricultural prices increase at a lower rate, 29 mars 2023.

12 Riksbanken (2022), Penningpolitisk rapport, Fordjupning — Alternativa scenarier for inflationen och penningpolitiken,
november 2022, s. 51.

18 SCB, Matpriserna har stigit dven for dagliguaruhandeln (scb.se), pressmeddelande, 28 mars 2023.

14 Finland har euro. Den danska kronan &r knuten till euron inom ett intervall pa +/- 2,25 procent. Sverige och Norge
har flytande valutakurser.


https://www.riksbank.se/globalassets/media/rapporter/ppr/svenska/2022/221124/penningpolitisk-rapport-november-2022.pdf
https://www.scb.se/pressmeddelande/matpriserna-har-stigit-aven-for-dagligvaruhandeln/

Men dven den norska kronan har varit relativt svag i forhallande till euron, samtidigt som
den norska inflationstakten pa livsmedel varit betydligt lagre an i Sverige. Prisdkningarna i
Norge borjade dock fran en hogre niva. Till skillnad fran i Sverige finns det ocksa i Norge
betydande subventioner for norska livsmedelsproducenter. Den svaga svenska kronan &r
sannolikt inte den enda forklaringsfaktorn till skillnaderna mellan linderna, d&ven om den
tillsammans med andra faktorer har betydelse.



3. Marknadsutvecklingen inom livsmedelskedjan

Hur en marknad fungerar paverkar inte bara priser och utbud for stunden, utan ocksa hur
den utvecklas pa lite léngre sikt och hur den hanterar till exempel kostnadschocker eller
forandringar i efterfradgan. I det hér avsnittet beskriver vi marknadsutvecklingen i olika led i
livsmedelskedjan. Mer detaljerade redogorelser och slutsatser kommer att presenteras efter
hand Konkurrensverkets pagaende analys ger svar.

Livsmedelskedjan bestér forenklat av tre led: primédrproducenter (lantbrukare), foradlare
(livsmedelsindustrin m.m.) och dagligvaruhandeln, vilken i sin tur bestar av bade grossist-
och butiksverksamhet. Den ekonomiska situationen for de tre olika leden i livsmedelskedjan
var enligt Jordbruksverket forhallandevis god under coronapandemins inledning.’s Den
arliga uppfoljningen av livsmedelsstrategin som Jordbruksverket genomfor visar att
léonsamheten i livsmedelskedjan som helhet var oférandrad mellan aren 2016 och 2021,
utvecklingen skiljer sig dock mellan leden. Jordbruksverkets slutsats var att det i daglig-
varuhandeln fanns en statistiskt signifikant 6kad I6nsamhet medan det i primérproduk-
tionen och livsmedelsindustrin fanns sma fordandringar som inte var statistiskt signifikanta.16

Osékerhet kring utvecklingen av intékter och kostnader for foretag, samt ekonomin for
hushallen, paverkar konsumtionsmonster och hur foretag agerar for att bibehalla sin kon-
kurrenskraft och andel av marknaden. Utvecklingen ser ocksa olika ut for olika foretag och
varukategorier. Det gor det mer komplicerat att beddma utvecklingen av till exempel kon-
kurrensférhallanden i producentledet och forhandlingsstyrkan gentemot aktorer i ett senare
handelsled som ocksé i olika grad berdrs av forandringar, till exempel vad géller efterfragan.

Det har ocksd uppmarksammats att kostnads- och prishéjningar kan orsaka spanningar i
forhandlingar mellan aktorerna i livsmedelskedjan.'” Lagen om férbud vid otillborliga
handelsmetoder vid kép av jordbruks- och livsmedelsprodukter, som Konkurrensverket
utdvar tillsyn over, géller i samtliga led av livsmedelskedjan. Den forbjuder anvandandet av
ett antal angivna handelsmetoder som typiskt sett kan uppkomma vid affarer mellan foretag
i livsmedelskedjan nar det exempelvis finns en obalans i forhandlingsférmagan mellan olika
aktorer. Konkurrensverket kommer som tillsynsmyndighet att utreda och ingripa om det
visar sig att de forbjudna handelsmetoderna tillimpas som en f6ljd av den radande
situationen i livsmedelskedjan. Mer information om lagen om otillborliga handels-

metoder, ges i avsnittet Regleringen av otillborliga handelsmetoder i livsmedelskedjan

i den héar analysrapporten.

15 Jordbruksverket (2022), Uppfoljning och utvirdering av livsmedelsstrategin — Arsrapport 2022. T rapporten ingar &ven
en redovisning for utvecklingen inom restaurang, vilket ar ett led som inte omfattas av denna analys. De olika leden
i livsmedelskedjan bedriver sin verksamhet utifran olika forutsattningar, det ar naturligt att nivderna pa olika
nyckeltal skiljer sig at mellan leden. Detta gor att Jordbruksverket anser att jimforelser av nivaer mellan leden bor
undvikas och nyckeltal bor anvandas for att studera utvecklingen 6ver tid for respektive led var for sig. Nyckeltalen
visar ett genomsnitt for respektive led eller delbransch och inom varje aggregat finns stor variation.

16 J uppfoljningen ingar dven restaurangledet dar det fanns en statistiskt signifikant férsimring av I6nsamheten.
Konkurrensverkets analys omfattar inte restaurang.

17 McKinsey (2022), How retailers in Europe can navigate rising inflation, 7 december 2022.


https://www2.jordbruksverket.se/download/18.14c44e671803f8f87a0d3a9/1650357295894/ra22_2v2.pdf
https://www.mckinsey.com/industries/retail/our-insights/how-retailers-in-europe-can-navigate-rising-inflation?stcr=F85F5D2CBAD04EF4803415B3654CC98D&cid=other-eml-alt-mip-mck&hlkid=4c8b0d7223b3453f93c25dbd56aa8520&hctky=14333043&hdpid=3a008426-d931-4e0a-9eb8-b032f5d8a80e

3.1 Villkoren i primarproduktionen paverkar hela
livsmedelskedjan

Det dr enligt Jordbruksverket de sma foretagen som skapar merparten av de ekonomiska
virdena i det forsta produktionsledet, vilket sédrskiljer priméarproduktionen fran ovriga led
i kedjan.'® Koncentrationsgraden har dock de senaste 15 aren 6kat inom exempelvis areell
produktion, mjolk och grisproduktion.’

Primarproducenterna samordnar sig i vissa fall och det finns exempelvis tva stora jordbruks-
kooperativ i Sverige, Lantmdnnen och Arla Foods AB (Arla Foods), samt andra mindre
kooperativa verksamheter som till exempel Norrmejerier och Falkdpings mejeri.?0 Vidare
finns producentforeningar inom frukt och grént, exempelvis Sydgront. Kooperativt anslutna
jordbrukare och jordbrukare i producentforeningar levererar i huvudsak sin produktion till
kooperativets egna vidareforadlingsenheter.

Hastiga kostnadsokningar under senare delen av 2021 medforde att det inom primaér-
produktionen spred sig en stor oro om den framtida lIénsamheten.?* Som helhet har dock
lantbruksforetagens Ionsamhet forbattrats 2022 da de 6kade kostnaderna har kompenserats
av hogre avrakningspriser pa lantbrukarnas produkter.? Jordbruksverket beskriver i januari
2023 marknadsléget i jordbrukssektorn som att hitintills har lonsamheten varit tillracklig for
att bibehalla svensk livsmedelsproduktion pa tidigare niva.? Kostnaderna for el, drivmedel
och godning har gatt ned. Tidigare oro for brist pa gddningsmedel och andra insatsvaror
forefaller ha minskat.?

Fortsatt hoga kostnader och volatila priser medfor enligt rapporten Lantbrukets lonsamhet att
prognosen for 2023 dr minskad l6nsamhet da vissa kostnader inte far full effekt under 2022
och rantekostnaderna kommer att 6ka.?6 Det osédkra laget pa marknaden for jordbrukspro-
dukter, men dven pa energimarknaden, gor emellertid bedomningar om marknadsutveck-
lingen komplicerade, med stora individuella variationer beroende péa jordbruksprodukt.

For ett flertal produkter har exempelvis produktpriser fallit eller legat stilla under hosten
2022, medan priset pa andra produkter har stigit.

18 Jordbruksverket (2022), Uppfoljning och utvirdering av livsmedelsstrategin— Arsrapport 2022. Rapport 2022:2 Perioden
2011-2020. Rérelsemarginal visar det procentuella 6verskott som varje omsattningskrona ger, efter avdrag for
rorelsens kostnader. Primérproduktionens nettomarginal ligger hogre &n i livsmedelskedjan totalt, vilket beror pa
att en jamforelsevis stor andel av foretagen i priméarledet drivs som enskilda firmor. Om man raknar av ersattning
for bade anstéllda och eget arbete som laggs ner i féretagen, blir nyckeltalen avsevart lagre for primérproduktionen.

19 Sveriges Lantbruksuniversitet (2022), Sambhillsekonomiska aspekter pd svensk livsmedelsberedskap — ett nationellt och
regionalt perspektiv, Working Paper, H Andersson, I-M Gren, L Jonasson,, R Knutsson.

20 Svensk Kooperation, (2022), Det kooperativa Sverige — de stirsta foretagen 2021.

2 Jordbruksverket (2022), Uppfoljning och utvirdering av livsmedelsstrategin— Arsrapport 2022, Rapport 2022:2.
2 Ludvig & Co (2022), Lantbrukets lonsamhet 2022.

2 Jordbruksverket (2023), Ligesrapport om marknadsliget i jordbrukssektorn den 31 januari 2023.

2 Jordbruksverket (2023), Ligesrapport om marknadsliget i jordbrukssektorn den 31 januari 2023.

% Jordbruksverket, Den svenska maten — om livsmedelsstrategin, Svenskt jordbruk inleder stabilt 2023 men firre vintas
investera pd sikt, 6 februari 2023.

2 Ludvig & Co (2022), Lantbrukets lonsamhet 2022.


https://www2.jordbruksverket.se/download/18.14c44e671803f8f87a0d3a9/1650357295894/ra22_2v2.pdf
https://pub.epsilon.slu.se/27956/1/andersson-h-et-al-20220518.pdf
https://pub.epsilon.slu.se/27956/1/andersson-h-et-al-20220518.pdf
https://svenskkooperation.se/wp-content/uploads/2023/01/det-kooperativa-sverige-2021-1.pdf
https://www2.jordbruksverket.se/download/18.14c44e671803f8f87a0d3a9/1650357295894/ra22_2v2.pdf
https://jordbruksverket.se/download/18.20da1c2a185ed4c1ec2cdbe5/1675155492260/Lagesrapport-om-marknadslaget-i-jordbrukssektorn-den-31-januari-2023-tga.pdf
https://jordbruksverket.se/download/18.20da1c2a185ed4c1ec2cdbe5/1675155492260/Lagesrapport-om-marknadslaget-i-jordbrukssektorn-den-31-januari-2023-tga.pdf
https://densvenskamaten.com/2023/02/
https://densvenskamaten.com/2023/02/

De globala spannmalspriserna befinner sig enligt Lantméannen fortsatt pa en historiskt hog
niva, dven om priserna foll nagot under slutet av 2022.%” Arla Foods dkade sina intdkter
under 2022. Okningen drevs enligt Arla Foods néstan uteslutande av héjda priser. Arla
Foods sdg i borjan av 2023 ett lagre kostnadstryck pa mjolkbonderna men ytterligare ned-
gangar i ravarupriserna dr att vanta under 2023.28 Avrakningspriset for mjolk sanktes vid
arsskiftet 2022/23 for forsta gangen pa 15 manader, vilket enligt Arla Foods bland annat
beror pa vikande varldsmarknadspriser och forandrade kopbeteenden bland hushallen.?

Den nuvarande situationen pa marknaden for jordbruksprodukter med hastiga variationer,
saval avseende kostnader som pris, far konsekvenser for kostnader, pris och sortiment i
senare led i livsmedelskedjan som vidareforadlar och distribuerar varorna.

3.2 Livsmedelsindustrins forhandlingar med dagligvaruhandeln

Livsmedelsindustrin &r ett led i livsmedelskedjan som har manga sma fretag och ett fatal
stora, som skapar merparten av de ekonomiska vardena. Cirka 56 procent av nettoomsatt-
ningen och 61 procent av foradlingsvardet finns i foretag med fler an 250 anstéllda.3

Nar varorna har vidareféradlats forhandlar livsmedelsindustrin med bland andra daglig-
varuhandeln om sortiment och inkdpspriser. Pris- och sortimentsrevideringar mellan
livsmedelsindustrin och dagligvaruhandelns grossister sker vid ett fatal tillfallen per ar.
Nar och hur ofta skiljer sig at mellan olika produktgrupper. Det &r i samband med pris-
forhandlingarna som livsmedelsindustrin har mojlighet att fora vidare 6kade kostnader till
dagligvaruhandeln. Det &r i samband med sortimentsrevideringen som nya produkter kan
tas in i det sortiment som dagligvaruhandelns grossister erbjuder sina butiker. Pris- och
sortimentsrevideringarna ar centrala for det pris konsumenterna far betala och det utbud
av produkter som konsumenterna har att tillga. Att pris- och sortimentsrevideringarna
sker vid fatal tillfallen per ar kan medfora att pris- och varukonkurrensen minskar.

Dagligvaruhandeln &r enligt Livsmedelsféretagen nu, i borjan av 2023, paverkad av lagre
volymer och minskad lonsamhet. Over hélften av Livsmedelsforetagens medlemmar
uppgav tidigare under 2022 att handeln underléttade f6r och accepterade prisférhand-
lingar oftare an normalt for att kompensera leverantorer for 6kade kostnader. Men under
sista kvartalet 2022 har tre av fyra medlemsforetag inte mérkt av en snabbare prisjusterings-
process fran dagligvaruhandelns sida.?

27 Lantméannen, Bokslutskommuniké 2022.
28 Arla, Finansiell- och hdllbarhetsdrsredovisning 2022.

» Arla, Mjolkpriset till Arlabonderna siinks vid drsskiftet, pressmeddelande 29 december 2022. Sankningen géller bade
konventionell och ekologisk mjolk.

% Jordbruksverket (2022), Uppfilining och utvirdering av livsmedelsstrategin— Arsrapport 2022. Rapport 2022:2.
31 Livsmedelsforetagen, Konjunkturbrev Q4 2022.


https://www.lantmannen.se/44c35c/siteassets/documents/01-om-lantmannen/press-och-nyheter/publikationer/bokslutskommunikeer/bokslutskommunike-2022.pdf
https://www.arla.com/493299/globalassets/arla-global/company---overview/investor/annual-reports/2022/arla-annual-report-2022_se2.pdf
https://www.arla.se/om-arla/nyheter-press/2022/pressrelease/mjolkpriset-till-arlabonderna-sanks-vid-arsskiftet-3337444/
https://www2.jordbruksverket.se/download/18.14c44e671803f8f87a0d3a9/1650357295894/ra22_2v2.pdf
https://www.livsmedelsforetagen.se/app/uploads/2023/02/livsmedelsforetagen-konjunkturbrev-q4-2022.pdf
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3.3 Lonsamhetsomdomen varierar i grossist- och butiksled

Konjunkturinstitutet redovisade genom en specialstudie som publicerades i december 2022
det uppdrag det fatt av regeringen att analysera hur priserna i olika branscher i Sverige 6kat
i forhallande till kostnaderna under 2022. Konjunkturinstitutet konstaterar att det ar svart
att dra nagon slutsats om foretagen i livsmedelsbranschen har héjt priserna mer &n vad
kostnadsutvecklingen motiverar. Enligt Konjunkturinstitutet talar snabbt stigande vinst-
andelar for att sa skulle vara fallet, samtidigt som snabbt fallande lonsamhetsomddmen talar
emot.? Konkurrensverket kommer granska fragan inom ramen {6r den breda genomlysning
som pagéar av livsmedelskedjan. Konkurrensverket har som en del i det arbetet aven gett
forskare i uppdrag att analysera om de kraftiga prisokningarna har medfort att marknads-
koncentrationen i livsmedelskedjan har fordndrats. I detta ingar att studera hur kostnads-
overforingarna i livsmedelskedjan sett ut. Forskarna ska redovisa resultatet till Konkurrens-
verket i slutet av 2023.%

Omsittningen Okar i dagligvaruhandeln som en f6ljd av bland annat 6kade priser, men
lonsamhetsomdomen for det tredje kvartalet 2022 indikerar enligt Konjunkturinstitutet att
lénsamheten bed6ms minska i butiksled.3 For partihandelsledet var livsmedelsgrossisterna
mer positiva i sina lonsamhetsomddmen for det andra kvartalet 2022. Detta kan enligt
Konjunkturinstitutet vara en indikation pa att partihandeln hojt sina priser mer &n vad de
hogre kostnaderna motiverat mellan det andra kvartalet 2021 och det andra kvartalet 2022.35

I olika sammanhang har det framforts att foretag, och sarskilt aktdrer i dagligvaruhandeln
som &r det led i livsmedelskedjan som konsumenten méter, har héjt sina priser mer dn vad
som kan motiveras av 6kade kostnader. Fenomenet ”greedflation” handlar om att foretag
tar tillfallet i akt att hdja marginalerna eftersom marginalerna doljs for konsumenten i

den kraftiga prisokning som foljer av stora 6kningar i kostnader. Prisdkningar kan ocksa
reflektera ett opportunistiskt beteende fran foretag som utnyttjar en kris for att exploatera
sina kunder.3¢ Det finns risker att inflationen i sig paverkar konsumenters férvantningar
om Okade priser, vilket kan gora det enklare for foretag att genomfora prishéjningar dn
nér inflationen &r 1ag. Det &r for ndrvarande inte klarlagt om aktorer i dagligvaruhandeln
eller ndgot annat led i livsmedelskedjan har passat pa och hojt sina marginaler. Detta ar
emellertid nagot som Konkurrensverket, som framgatt ovan, for ndrvarande utreder.

32 Konjunkturinstitutet (2022), Specialstudie — Prissittning hos svenska foretag under 2022, s. 60.
33 Konkurrensverket, dnr 774/2022.

3¢ Konjunkturinstitutet (2022), Specialstudie Prissittning hos svenska foretag under 2022.

3 Konjunkturinstitutet (2022), Specialstudie Prissittning hos svenska foretag under 2022.

3% Konkurrensverket, Kraftiga prisdkningar — Konkurrens i kristider, Analys i korthet 2023:4.


https://www.konj.se/download/18.6676cd7e184b91b518f77591/1671031379000/SpecialStudie_RUP.pdf
https://www.konj.se/download/18.6676cd7e184b91b518f77591/1671031379000/SpecialStudie_RUP.pdf
https://www.konj.se/download/18.6676cd7e184b91b518f77591/1671031379000/SpecialStudie_RUP.pdf

3.4 Konkurrens fran import

Ungefar halften av de livsmedel vi konsumerar ar importerade.?” En effekt av 6kat fokus pa
lagt pris kan vara att mer livsmedel importeras. Detta da lagprisprodukter vid ingdngen av

2023 utgjorde en lag andel, cirka 10 procent, av den svenska livsmedelsproduktionen. Drygt
40 procent av den svenska livsmedelsproduktionen utgors enligt Livsmedelsforetagen av s
kallade premiumprodukter medan knappt 50 procent utgdrs av bassortimentsvaror.38

Uppgifter for 2021 visade att viardet av Sveriges import av jordbruksvaror och livsmedel
Okade med drygt tre procent. Produktgrupperna oljor och fetter, fisk, kott, oljefrén och
oljehaltiga notter, djurfoder samt diverse livsmedel bidrog mest till 6kningen.?
Konkurrensen som svenska producenter moter fran billigare import antas dven 6ka
framover, men inte i lika stor omfattning. En forsvagad svensk krona innebér att bade
importerade livsmedel och insatsvarorna till svensk livsmedelsindustri blir dyrare.*

Det &r vanskligt att under nuvarande forhallande gora en kvalificerad bedémning av hur
importen kommer att utvecklas och det kommer férmodligen skilja sig mellan produkt-
kategorier beroende pa exempelvis tillgang och efterfragan, vixelkurser och varldsmark-
nadspriser. Enligt Jordbruksverket har exempelvis importen av kott varit storre under 2022

an under de narmast foéregaende aren, men okningstakten har avtagit de senaste manaderna.

Pa senare ar har producentpriserna i 6vriga EU-lander stigit, vilket medfort att skillnaderna
mellan svenska producentpriser och andra lander har minskat, men inte for alla varor. For
gris- och notkott samt mjolk ar till exempel producentpriserna nagot over EU:s genomsnitt.
Graden av importkonkurrens kommer att skilja sig mellan varukategorierna. Svenska
producenter och leverantdrer erbjuder i huvudsak produkter i de ovre prissegmenten och
kan déarfor att i allt hogre utstrackning komma att véljas bort av prismedvetna konsumenter
till f{érmén for billigare importerade alternativ.*!

% LRF (2021), Importandelen eller "Varannan tugga dr svensk”. Avser alla livsmedel som konsumeras i Sverige oavsett
hur livsmedlen nér fram till konsumenten. Tva olika metoder har anvénts. Den ena utgar fran livsmedlens varde
nér de nar konsumenten. Den andra utgar fran livsmedlens naringsinnehall. Bada berdkningarna avser import-
andelen om ravaran &r svensk eller importerad. Processas en importerad ravara i Sverige betraktas dnda slut-
produkten som importerad. Fér sammansatta produkter innebar det att de kan vara delvis importerade beroende
pa varifran olika ravaror kommer.

38 Livsmedelsforetagen, Konjunkturbrev Q4 2022.

3 Jordbruksverket, Sveriges utrikeshandel med jordbruksvaror och livsmedel 2019-2021, Rapport 2022:11. Svensk export
av jordbruksvaror och livsmedel 6kade 2021 till ndrmare 104 miljarder SEK, en 6kning med strax 6ver 6 procent.

4 Livsmedelsforetagen, Konjunkturbrev Q2 2022.
4 Livsmedelsforetagen, Konjunkturbrev Q2 2022.
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3.5 Det finns fa dagligvarukedjor i Sverige

Forsiljningen i dagligvaruhandeln uppgick till 307 miljarder kronor under 2022.4
Marknaden for dagligvaruhandel dr hogt koncentrerad till fyra aktorer som har ett
storre butiksnédt och en egen inkdpsverksamhet. De fyra aktorerna utgors av Ica,
Axfood, Coop och Lidl och de skiljer sig at sinsemellan.

Kedjornas inkdpsorganisationer férhandlar och sluter avtal med producenter och leveran-
torer om leverans och forsiljningsvillkor. Icas grossistverksamhet i Ica-gruppen ags till
storsta del av Ica-handlarnas forbund som dr medlemsorganisationen for de olika Ica-
handlarna som &ger och driver butikerna.** Coop Sverige AB &dgs av Kooperativa Férbundet
som i sin tur dgs av 28 konsumentforeningar som dger butikerna. Axfood ar ett borsnoterat
bolag som genom grossistverksamheten i Dagab forser exempelvis Axfoods Willys- och
Hemkopbutiker, butiker inom Hemkdp som drivs av franchisetagare samt fristaende butiker
med varor. Av Axfoods omséttning bestar 33 procent av extern partihandelsforséljning. 4
Det &dr endast Lidl som é&r helintegrerad, det vill sdga att samma aktor dger saval grossist-
verksamheten som samtliga detaljistbutiker. Kedjornas grossist-/partihandel saljer i
huvudsak enbart till de egna butikerna, med undantag f6r Axfood som ocksa séljer till
fristdende butiker, se vidare nedan avsnitt.

Nedan visas marknadsandelarna for de olika dagligvarukedjorna utifrén forsaljning i
butiksledet pa nationell niva. Fristdende butikers forsaljning ar inrdknad i Axfoods och
Bergendahls marknadsandelar.

Tabell 1 Marknadsandelar inom dagligvaruhandeiln, 2018—2022 (procent)

2018 2020 2022

Ica 50,4 52,3 53,0

Coop 18,2 18,8 18,1

Axfood 17,2 18,5 19,2

Bergendahls/City Gross* 7,5 5,3 4,0

Lidl 4.4 51 57

Netto** 2,2 - -

* Axfood forvarvade Bergendahl Foods partihandelsverksamhet och en minoritetspost i City Gross 2021.
** Coop forvarvade Nettobutikerna 2019.

Kalla: Dagligvarukartan.*>

Marknadsandelar &r baserade pa omsittning fran konsumenternas inkdp, som kommer av
konsumenternas preferenser for vissa butiker och tillgangligheten till butikerna. Coop och
Ica har i detta avseende konkurrensfordelar genom sina stora butiksnat med butiker spridda
i hela landet. Coops forvérv av Netto 2019 syftade till att 6ka Coops konkurrenskraft, fraimst
genom att fa tillgang till Nettos butikslagen.#6

4 Svensk Dagligvaruhandel, Dagligvaruindex, Arsrapport 2022.
4 Ica-gruppen, Bolagsstyrningsrapport 2022.
4 Axfood, Ars- och hallbarhetsredovisning 2022.

4 DLF, Delfi och Dagligvarunytt, Dagligvarukartan 2018, 2020 och 2022. Jamforelser mellan aren bor goras med stor
forsiktighet da det kan ha skett forandringar i underlaget/basen mellan aren.

46 Konkurrensverkets beslut i dnr 344/2019, p. 12.
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Lagprisaktorer som Lidl och Axfoods Willys-butiker 6kar sina marknadsandelar. Forand-
ringar i marknadsandelar for fyra aktorer tyder pa att det finns en viss dynamik.+” De dkade
matpriserna under 2022 medf6r att omsattningen 6kar, men kunderna dndrar sina kopbete-
enden och soker sig i en 6kad utstrackning till lagprisalternativ.* Under de senaste &ren har
tillvixten inom dagligvaruhandeln, enligt Axfood, varit starkast inom lagprissegmentet.
Lagprissegmentet utgdr omkring en femtedel av marknaden och under de senaste fem aren
till 2021 var den arliga genomsnittliga tillvixten inom lagprissegmentet ungefar 7 procent,
vilket kan jamforas med marknadens arliga genomsnittliga tillvaxt om drygt 3 procent.
Willys nettoomsattning 6kade med 15,5 procent, vilket var mer dn dubbelt sd mycket som
marknaden. Omséttningen i jamforbara butiker 6kade med 13,5 procent. # Lidl Sverige vaxte
under verksamhetsaret mars 2021-februari 2022 med 7,1 procent medan branschen som
helhet véaxte med 0,9 procent. Lidl Sverige uppger att de fortsétter att ta marknadsandelar
fran de tre dominerande s kallade hogpriskedjorna.

3.6 Olika konsumentpreferenser

Handelns utredningsinstitut menar att den hittills goda ekonomiska standarden i Sverige
successivt har diversifierat butikernas innehall till produktskalor med méanga steg, fran
budget till sa kallad selection. I ekonomiska kristider blir konsumentens kravlista kortare.>
Det kan till exempel innebara att konsumenterna i hogre utstrackning valjer bort lokalpro-
ducerad mat och ekologisk mat. Handelns egna varumérken (EMV) och lagprisalternativ har
enligt Livsmedelsforetagen under fjarde kvartalet 2022 tagit 6ver som de tydligt starkaste
konsumenttrenderna efter att svensk- och lokalproducerat varit den starkaste konsument-
trenden i sju ar.52 Vad galler ekologiska livsmedel kan det 6kade fokuset pa lagprisalternativ
sannolikt medfdra en fortsatt minskad forsaljning. Redan 2021, innan livsmedelspriserna
6kade, handlade konsumenter ekologisk mat for néstan en miljard kronor mindre dn

under 2020.5 Under 2022 minskade forséljningen av ekologiska livsmedel i dagligvaru-
handeln. I den rapport som Ekologiska Lantbrukarna med flera tagit fram anges stigande
matpriser som en anledning till att denna minskning accelererat.>

47 Grunden till att ett fatal aktorer dominerar pa en marknad kan vara att det finns intrddeshinder som hindrar nya
aktorer fran att komma in pa marknaden.

4 Dagens Nyheter, Hojda matpriser kan ge Ica-handlarna rekordforsiljning, 20 oktober 2022.

9 Axfood, Ars- och hallbarhetshetredovisning 2022.

50 Lidl, Rekorddr for Lidl: Lidl Sverige viixer mer in 7 gdnger snabbare in branschen, 17 augusti 2022.
51 HUI, Lagpris det nya normalpriset? Spaning, 11 november 2022.

52 Livsmedelsforetagen, Konjunkturbrev Q4 2022.

53 SVT, Trendbrottet: Firre handlar ekologiskt i mataffirerna, 7 november 2022.

54 Ekologiska Lantbrukarna m.fl. (2023), Ekologiska Arsrapporten 2022.
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3.7 Marknadsstrukturens betydelse for livsmedelspriserna

De priser foretag satter ska tdcka kostnader och generera en vinst. Foretag gor olika
strategiska Overvaganden kring hur stor vinstmarginalen ska vara. Ett sddant 6vervdgande
handlar om marknadsstruktur och vilka de ndrmaste konkurrenterna dr som foretaget
behover ta hiansyn till i sin prisséttning.

Det dr genom dagligvarukedjornas centrala grossistverksamhet som majoriteten av inkdpen
av livsmedel fran dagligvaruhandelns leverantorer sker. Med fyra aktorer som har en
grossistverksamhet, varav tre av aktorerna tillsammans har 90 procent av marknadens
omséttning i butiksledet, utgér denna del av dagligvarumarknaden en sa kallad oligopol-
marknad. Teoretiskt sett kan aktorer pa en oligopolmarknad ha méjlighet till att satta hogre
priser an vad som &r motiverat utifran till exempel kostnader eftersom priskonkurrens f6r
att vinna nya kunder riskerar att inte vara lika effektiv som pa en marknad med manga
konkurrenter. Samtidigt kan storlek ge skalférdelar och stora inkdpare kan dven ha mojlig-
het att pressa inkopspriserna. For att lagre inkOpspriser pa grossistniva ska foras vidare till
konsumenterna ar det dock viktigt att den lokala konkurrensen pa butiksniva ger incitament
att gora det.

Konkurrensen mellan butiker sker pa lokal niva utifran hur langt konsumenterna ar beredda
att ta sig for att handla i en butik och konkurrensférhallandena kan vara olika i olika delar
av landet. Marknadsandelar pa nationell niva speglar inte nodvandigtvis de lokala for-
hallanden som konsumenter méter, i synnerhet inte utanfor storre stider. De konsumenter
som pa sin lokala marknad har tillgang till flera butiker kan vara aktiva och snabbt anpassa
sina inkdp genom att handla i en annan butik. I Sverige berdknas 13 procent av det kedje-
drivna butiksbestandet i dagligvaruhandeln tillhora lagprissegmentet.

Tillgang till butiksldagen &r centralt f6r konkurrensen mellan butiker. Kommuner kan vid
planering av handelsomraden och marktilldelning paverka mojligheterna for nyetableringar
av dagligvarubutiker, och dédrigenom forutsattningarna for en god konkurrens. Kommuner
bor darfor ta fram riktlinjer och metodstod for att stiarka forutsattningar for sdidan
nyetablering.

Dagligvarukedjorna kan genom centrala initiativ och prissattning till butiker konkurrera
med varandra pa nationell niva. Den lokala butiken kan i olika grad anpassa priset utifran
den konkurrenssituation som rader pa den lokala marknaden eller utifran andra faktorer
som exempelvis storleken pa butik eller varumarkesprofilen pa butiken. Pa lokal niva kan
det aven finnas fristaende dagligvarubutiker som i vissa fall har en gemensam inkops-
organisation. Den Svenska Matrebellen &r ett sddant exempel.

Nar konkurrensen om konsumenterna 6kar paverkas aven konkurrensforutsattningarna i
livsmedelskedjan. Handel som tidigare framst konkurrerat med utbud, kvalitet och andra
mervarden kan behdva konkurrera mer med pris for att inte forlora marknadsandelar till
butiker som har en mer utpraglad lagprisprofil.



3.8 Utvecklingen av handelns egna markesvaror

Tillvaxten av EMV och dess betydelse for Ionsamhet och konkurrens ar ett amne som
Konkurrensverket analyserat i tva tidigare rapporter 2016 och 2018.5 EMV ar en vara som
produceras for ett dagligvaruforetag och som endast séljs i de egna butikerna, under ett
varumirke som dgs av dagligvarufretaget, till exempel Coop Anglamark, Ica Basic eller
Axfoods egna varumaérke Garant. Dagligvaruforetagets eget varumarke ar oftast starkt,
vilket underlattar introduktion av EMV.

Sedan Konkurrensverket publicerade rapporten Konkurrensen i livsmedelskedjan 2018 har
forsiljningen av andelen EMV-varor inom livsmedel och alkoholfria drycker okat. Ar 2021
uppgick den totala forséljningen av EMV inom livsmedel och alkoholfria drycker till 77,3
miljarder kronor, vilket motsvarar en genomsnittlig andel om 27,3 procent av den totala
forsaljningen.* Det kan jamforas med andelen EMV 2018 som var i genomsnitt 26,5 procent
nar Konkurrensverkets senaste rapport publicerades. Samtidigt kan det noteras att andelen
EMYV 2021 pa totalen sjunkit marginellt jamfort med 2020 da andelen var 27,6 procent.%

Forekomsten av EMV varierar stort mellan olika produktkategorier. De varor som till storst
andel saldes som EMV 2021 var fisk med en andel pa 46 procent. Lagst EMV-forsaljning
hade kaffe, te och chokladdryck, med endast 7 procent av totalférsiljningen. Kaffe, te och
chokladdryck &r en varugrupp som har en minskande andel EMV, vilket indikerar att
konkurrerande varumarken har stéarkt sin position.>

Nedan illustreras utvecklingen av EMV for nagra utvalda produktkategorier med hog
respektive lag andel EMV perioden 2018 till 2021.

Tabell 2 Andel egna varumarken i forséaljningen i procent, ett urval, 2018-2021

2018 2019 2020 2021
Héga andelar EMV
Fisk 45,7 46,3 46,6 46,1
Frukt 42,4 442 43,7 45,3
Gronsaker 41,4 43,7 44,0 44 .4
Kott 37,5 38,9 38,4 38,0
Laga andelar EMV
Mineralvatten, lask, juice 10,6 10,3 12,6 11,9
Alkoholfria drycker 10,2 9,8 11,2 10,5
Socker, sylt, honung, choklad och konfektyr 7,9 8,2 9,2 9,3
Kaffe, te och chokladdryck 9.1 8,3 7,6 7,0

Kalla: SCB%*

55 Konkurrensverket (2016), Egna varumirken pi livsmedel — konsumtionsmjolk, Rapport 2016:7 samt Konkurrensen i
livsmedelskedjan, Rapport 2018:4.

5 SCB, Livsmedelsforsiljnings-statistik 2021.
57 SCB, Matbutikernas egna varumirken siljer tre ganger sd mycket, 1 november 2022.

5 SCB, Livsmedelsforsiljnings-statistik 2021. samt SCB Matbutikernas egna varumdrken siljer tre ganger sd mycket, 1
november 2022. Kaffe/te/chokladdryck ar ocksa den enda varugruppen dér andelen EMV minskat sedan 2004.

5 SCB, Matbutikernas egna varumirken siljer tre ganger si mycket, pressmeddelande, 1 november 2022.
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Sedan SCB borjade folja utvecklingen av EMV 2004 har EMV-andelen av livsmedelsforsélj-
ningen i Sverige okat cirka 300 procent. Den varugrupp dar andelen egna méarkesvaror vuxit
mest sedan 2004 dr mjolk, ost och agg.®

Andelen EMV ér generellt hog inom produktkategorier dar det for konsumenten &r svarare
att se ndgra uppenbara skillnader i kvalitet och dar innovations- och produktutvecklings-
takten ar lag, som exempelvis gronsaker, fisk och mjolk. Nar det ar liten upplevd skillnad i
innehall och kvalitet mellan en EMV-vara och ett annat varumaérke sa ser konsumenter dessa
som utbytbara mellan varandra. Det leder i regel till en stark priskonkurrens.

En lagre andel EMV kan ocksé bero pé att produktkategorin har stora vilkanda varumarken
med hog kundlojalitet som EMV har svarare att konkurrera med. Ett exempel pa det ar lag
andel EMV inom chokladdrycker, lask och konfektyr.

Genom att upphandla produktion av EMV far handeln insyn i producenternas produktions-
kostnader, vilket kan stiarka handelns koparmakt. Genom att tillverka EMV at handeln sa
producerar producenterna ménga génger at en direkt konkurrent till sina egna varumarken.
En anledning att gora det kan vara att livsmedelsproducenten pa sa sitt kan nyttja ledig
kapacitet i produktionen. Svenska producenter som utover sitt eget sortiment ocksa
producerar EMV-produkter till handeln &r enligt Livsmedelsforetagen ocksa béttre

rustade mot minskade forsiljningsvolymer.¢!

EMYV ér ofta men inte alltid lagre prissatta an konkurrerande varumaérken fran livsmedels-
foretag som Orkla, Lantménnen eller Arla Foods. Stigande livsmedelspriser gor det troligt
att andelen EMV kommer att 0ka.

Svenska livsmedelsproducenter kan séledes forvanta sig en fortsatt konkurrens fran EMV
och att denna andel véxer. En férvantad okad efterfrdgan pd EMV &r en utveckling som inte
ar unik for Sverige. En undersdkning visade att 8 av 10 konsumenter i Europa uppgett att de
andrat sitt kopmonster genom att bland annat prova handelns egna varumarken.5? Enligt
Livsmedelsforetagen upplevde 90 procent av deras medlemsforetag en hardare konkurrens
fran EMV under 2022. Butikskedjor lyfter dessutom i hogre utstrackning fram EMV-
sortimentet i kampanjer och i butik.

60 SCB, Matbutikernas egna varumdrken siljer tre ganger sd mycket, 1 november 2022.

61 Livsmedelsforetagen, Konjunkturbrev Q2 2022.

6 McKinsey (2022), How retailers in Europe can navigate rising inflation, 7 december 2022.
63 Livsmedelsforetagen, Konjunkturbrev Q2 2022.
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4. Konkurrensverkets karnuppdrag ar tillsyn

Konkurrensverkets kdarnuppdrag &r att utova tillsyn 6ver konkurrenslagen, upphandlings-
lagarna och lagen om forbud mot otillborliga handelsmetoder vid kop av jordbruks- och
livsmedelsprodukter (LOH). Aven om den offentliga upphandlingen paverkar livsmedels-
kedjan genom de inkdp av livsmedel som offentlig sektor gor, sa dr det konkurrenslagen och
LOH som reglerar hur privata foretag far agera i livsmedelskedjan.

Konkurrenslagen géller for alla marknader och syftar till att skydda konkurrensen pa
marknaden och darigenom konsumenternas intressen av lagre priser och battre utbud av
varor. Foretag som bryter mot konkurrenslagen kan tvingas betala upp till tio procent av sin
arsomsattning i sanktionsavgift, sa kallad konkurrensskadeavgift. Konkurrensverket kan
dven alagga fOretag att upphora med otillatna ageranden.

LOH éar en speciallagstiftning for livsmedelskedjan som tradde i kraft i slutet av 2021 och
som syftar till att skydda leverantorer av jordbruks- och livsmedelsprodukter mot vissa
otillborliga handelsmetoder, exempelvis att fa betalt senare dn 30 dagar efter leverans.
LOH reglerar kdpares agerande och en kopare som bryter mot lagen kan fa betala upp till
en procent av sin arsomsattning i en sanktionsavgift. En kopare kan ocksa bli férelagd av
Konkurrensverket att upphora att tillampa en otilldten handelsmetod.

For privata foretag innehaller konkurrenslagen tva centrala forbudsbestammelser: forbudet
mot konkurrensbegréansande samarbeten mellan foretag och forbudet mot missbruk av en
dominerande stallning. ¢

Det &r inte i sig forbjudet att ha en dominerande stéllning. Daremot &r det forbjudet f6r
foretag att missbruka sin dominerande stéllning sa att konkurrensen och konsumenterna
skadas.

Konkurrenslagen innehaller darutover regler om foretagskoncentrationer. Vad galler
Konkurrensverkets drenden enligt konkurrenslagen som avser livsmedelskedjan ror den
storsta delen reglerna om foretagskoncentrationer. Nedan f6ljer en genomgang av reglerna
i konkurrenslagen och exempel pé forvarvsprovningar och tillsynsutredningar som
Konkurrensverket avslutat efter 2015¢ och dérefter en genomgang av tillsynen enligt LOH.

4.1 Foretagskoncentrationer i livsmedelskedjan

Foretagsforvarv och samgaenden mellan foretag, sa kallade foretagskoncentrationer, ar
naturliga inslag i en fungerande marknadsekonomi och det kravs starka skal for att hindra
en foretagssammanslutning. Genom foretagskoncentrationer kan foretagen bli starkare

och effektivare, till exempel genom att na stordriftsférdelar eller genom att kombinera olika
styrkor hos de samgéende foretagen. Det kan innebéra fordelar for konsumenterna i form
av exempelvis ett mer varierat produktutbud och hogre produktkvalitet.

¢+ For offentliga aktorer finns &ven forbudet mot konkurrensbegransande offentlig séljverksamhet i 3 kap. 27 §
konkurrenslagen.

65 Konkurrensverkets pagaende utredningar finns publicerade pa myndighetens webbplats.
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I vissa fall kan dock en foretagskoncentration fa till f5ljd att konkurrensen hindras eller
kraftigt forsamras. Detta kan ske genom att det sammanslagna foretaget far eller forstarker
en dominerande stillning pa marknaden och ensamt kan styra marknadsvillkoren utan att
behova ta hansyn till kunder och konkurrenter. Konkurrensen kan ocksé férsamras genom
att det efter foretagskoncentrationen bara finns nagra fa féretag kvar p4 marknaden, som da
inte langre behover konkurrera lika hart med varandra. I bada fallen kan simre konkurrens
leda till hogre priser, forsdmrad produktkvalitet och mindre urval f6r konsumenterna.
Darfor finns det regler om att Konkurrensverket méaste prova storre foretagskoncentrationer
innan de far genomforas.

Konkurrensverket kan bara prova foretagskoncentrationer dar de berdrda foretagen
tillsammans hade en omsattning i Sverige som under det foregaende rakenskapsaret
oversteg en miljard kronor. Det géller oavsett bransch.

Det kan jamforas med Norge dar konkurrensmyndigheten kan alagga foretag i koncentre-
rade branscher att informera myndigheten om alla férvérv de gor, &ven minoritetsférvarv.
Om det finns tillrackliga skal for det kan myndigheten dérefter préva och ingripa mot
forvarvet. I Norge géller informationsskyldighet bland annat for de stora foretagen inom
dagligvaruhandel, drivmedelsbranschen och energisektorn.

En foretagskoncentration ska enligt den svenska konkurrenslagen férbjudas om det kan leda
till att pdtagligt himma forekomsten eller utvecklingen av en effektiv konkurrens inom hela
landet eller en avsevird del av landet, sarskilt genom att en dominerande stéllning skapas eller
forstarks. Om det &r tillrackligt for att undanrdja de skadliga effekterna, kan mindre ingrip-
ande atgarder an ett forbud bli aktuella. Foretag kan ocksa sjdlva gora ataganden for att fa
genomfora en anmald foretagskoncentration som riskerar att leda till konkurrensproblem.

For att Konkurrensverket ska kunna ingripa mot en foretagskoncentration, maste de nega-
tiva effekterna pa konkurrensen vara koncentrationsspecifika. Det innebér att ett ingripande
inte kan ske for att forbattra redan daliga konkurrensforhallanden pa marknaden utan de
negativa effekterna maste vara en f6ljd av det planerade forvarvet. Det kan ocksé finnas
framtida forandringar pa marknaden som rimligen kan férutsdgas och som maste beaktas
vid provningen. Det kan exempelvis handla om att det forvarvade bolaget hotas av konkurs
och att dess tillgangar anda kommer att férsvinna fran marknaden i avsaknad av forvarvet.

Vid beddmningen av en foretagskoncentrations effekter pa konkurrensen ska Konkurrens-
verket bland annat beakta marknadens struktur, de berorda féretagens marknadsstéllning
och finansiella styrka, leverantorernas och konsumenternas valmgjligheter, konsument-
intressen i mellanliggande och slutliga distributionsled och andra faktorer som kan himma
eller framja konkurrensen, sdsom férekomsten av faktisk och potentiell konkurrens samt
koparmakt.s6 Konkurrensverket har provat ett antal foretags-koncentrationer i livsmedels-
kedjan, framforallt mellan aktorer i livsmedelsindustrin, men i nagra fall &ven mellan
dagligvarukedjor.

Flera av koncentrationerna har Konkurrensverket godként och lamnat utan atgard, vissa
foretagskoncentrationer har stoppats och vissa har kunnat godtas forst efter att foretagen
gjort atagande vilket innebar att foretaget i ett givet avseende tvingas agera pa ett satt som
inte skadar konkurrensen. Sddana ataganden forenas med réttsligt bindande vite.

6 Jamfor med EU:s koncentrationsférordning, artikel 2.1.



Konkurrensverket kan emellertid inte ingripa mot koncentrationer som ger begransade
lokala konkurrensproblem, utan problem maste uppsta i en avsevéard del av landet.

4.1.1 Forvarvinom dagligvaruhandeln

Inom dagligvaruhandeln prévade Konkurrensverket 2019 Coops forvarv av Netto.®”
Konkurrensen mellan dessa bada kedjor var begransad pa nationell niva. Netto hade en

ldg marknadsandel och tenderade regionalt sett att vara svagt eller inte alls ndrvarande i de
regioner ddr Coop hade starkast stallning. Utredningen visade ocksa att Coop i forsta hand
konkurrerade med Ica medan Netto framst konkurrerade med lagpriskedjorna Lidl och
Willys.

Aven pa lokal niva fanns god nérvaro av andra konkurrerande aktorer. Konkurrensverket
analyserade konkurrensforhéallandena inom butikernas respektive upptagningsomraden.
Upptagningsomradena definierades snavt som ett kdravstand med bil om 5-15 minuter
och for potentiellt berérda omraden i stadsmiljoer anvandes @nnu kortare koravstand.

I slutanden identifierade Konkurrensverket knappt 20 geografiska omraden dar det efter
koncentrationen inte langre skulle finnas minst tva konkurrerande butiker. Efter ytterligare
kvalitativ analys, ddr Konkurrensverket bland annat beaktade konsumtions- och pendlings-
monster och férekomsten av exempelvis lagpris- eller stormarknadsbutiker i nara anslutning
till omradet, kvarstod tva omraden dar det fanns indikationer om en pataglig risk for
konkurrenshdammande effekter pa lokal niva efter koncentrationen. Dessa tva omraden
motsvarade cirka 0,09 procent av dagligvaruhandelns totala omséttning i Sverige.

Aven om konkurrensen i dessa tva upptagningsomraden, och eventuellt ytterligare nagra av
de 20, skulle ha bedomts paverkas negativt av koncentrationen, var det inte tillrackligt for att
utgora en “avsevard del” av Sverige, vilket ar ett kriterium for att kunna ingripa mot en
foretagskoncentration.

Motsvarande lokalmarknadsanalys i detaljistledet gjordes 2021 nar Axfood forvarvade
Bergendahls grossistverksamhet (Grossisttransaktionen) och gemensam kontroll i kedjan
City Gross (Detaljisttransaktionen).® City Gross butiker var emellertid generellt beldgna
pa centrala handelsplatser dar det ocksa fanns andra dagligvarubutiker utéver Axfoods
koncept i ndrheten och Konkurrensverket bedémde att det skulle kvarsta ett konkurrens-
tryck pa dessa lokala marknader dven efter Detaljisttransaktionen, som inte heller pa
nationell niva bedomdes hdmma konkurrensen.

Konkurrensverket kunde daremot inte utesluta att Grossisttransaktionen riskerade att leda
till hogre priser och/eller férsimrade leveransvillkor. Bergendahls Food var, liksom Dagab,
Ica, Coop och Lidl, att beteckna som fullsortimentsgrossist. Men Bergendahl Food och
Dagab var de enda tva fullsortimentsgrossister som salde till fristaende handlare. Férvarvs-
parterna inkom med en ekonomisk analysmodell, en simuleringsmodell som skulle visa att
forvarvet inte gav upphov till ndgon betydande minskning i konkurrenstryck och inte skulle
leda till férsamrade villkor pé grossistmarknaden for parternas olika butiks-koncept och
Bergendahl Foods fria kunder.

67 Konkurrensverket, dnr 344/2019.
68 Konkurrensverket, dnr 361/2021.
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Konkurrensverket granskade modellen och fann att resultatet var robust utifran modellens
uppbyggnad och antaganden, men att det fanns ett antal faktorer som inte beaktades i
modellramverket och som kunde leda till att priseffekterna underskattades. Resultatet fran
modellen maste dérfor tolkas med forsiktighet och vagas mot vad som i 6vrigt framkom i
utredningen, framfor allt de farhdgor som forvérvet vickte i forhallande till parternas
kunder. Dessa farhagor géllde bland annat risken for prishdjningar, simre sortiment, simre
service och support samt svarigheter att trada in pa marknaden, i synnerhet med nya
innovativa koncept inom e-handel.

Innan Konkurrensverket slutfort sin analys och tagit slutlig stallning till koncentrationens
effekter och om ett forbud eller annat ingripande var motiverat, inkom Axfood/Dagab med
ett atagande i syfte att avhjdlpa de konkurrensproblem som Konkurrensverket identifierat.
Atagandet innebir i korthet bland annat att Dagab atagit sig att ge Bergendahl Foods
existerande Kunder vid tidpunkten f6r samgaendet avtalsvillkor som é&r likvardiga eller
battre an befintliga avtal med Bergendahl Food fram till och med den 1 januari 2027. For
existerande Kunder vars arliga omsattning understiger 1 miljard kronor géller atagandet
fram till den 1 januari 2030. Atagandet innebir &ven att Dagab ska forhandla med s kallade
nya Innovativa Kunder om att inga avtal pa affarsmassiga och icke-diskriminerande villkor i
forhallande till likvardiga kunder till Dagab fram till och med den 1 januari 2030.
Konkurrensverket bedomde att tagandet var tillrackligt for att avhjalpa de farhdgor som
identifierats under utredningen och att koncentrationen darmed inte var dgnad att patagligt
hdmma en effektiv konkurrens. Konkurrensverket foljer efterlevnaden av atagandet i ett
sarskilt uppfoljningsarende.®

4.1.2 Forvarvinom e-dagligvaruhandeln

Under 2022 provade Konkurrensverket Mathems forvarv av ensam kontroll 6ver till-
gangarna som utgor mat.se fran Dagab. Bade Mathem och mat.se bedrev e-handel med
dagligvaror via hemleverans och bdda var verksamma i Stockholm samt Goteborg med
omnejd. Konkurrensverkets utredning visade att konkurrensen inom e-handelssegmentet ar
hég. Av utredningen framgick aven att e-handeln fortfarande konkurrerar med den fysiska
dagligvaruhandeln. E-handeln kannetecknas ocksa av hog pristransparens, lag kundlojalitet
och laga kostnader for att byta leverantor. Konkurrensverket fann det inte nodvandigt att ta
slutlig stédllning till om e-handeln utgor en egen relevant marknad, da férvarvet enligt Kon-
kurrensverkets bedomning inte var dgnat att patagligt hamma férekomsten eller utveck-
lingen av en effektiv konkurrens, oavsett hur marknaden avgransades. Konkurrensverket
lamnade déarfor forvarvet utan atgard.”

4.1.3 Forvarv av ostvarumarken

I december 2018 tog Konkurrensverket emot en anmalan om att Arla Foods AB (Arla Foods),
Norrmejerier Ekonomisk forening (Norrmejerier) och Falkdpings Mejeri ekonomisk férening
(Falkopings mejeri) tillsammans avség att, genom det gemensamt dgda bolaget Svenska
Bonders Klassiska Ostar AB, forvérva aktierna i Svensk Mjolk AB.

6 Konkurrensverket, dnr 633/2022.
70 Konkurrensverket, dnr 2/2022.



Svensk Mjolk AB dgde och forvaltade varumaérkena for ostarna Prast, Herrgard och Grevé,
som var valkdnda och efterfragade hardostar for svenska konsumenter. Svensk Mjolk AB
var ett helagt dotterbolag till Svensk Mjolk ekonomisk forening, dar de ekonomiska
foreningarna Arla Foods amba, Falkdpings mejeri, Norrmejerier, Skdnemejerier ekonomisk
forening och Gisene Mejerifdrening ekonomisk forening var medlemmar. For att fa tillverka
och salja ost under varumérkena kravdes licens fran Svensk Mjolk AB.

Ost med dessa varumarken producerades av Arla Foods, Falkdpings mejeri, Norrmejerier
och Skadnemejerier AB. Producenterna sélde Prast, Herrgard och Grevé till framfor allt
dagligvaruhandeln, bdde under sina egna varumérken och for forsiljning som dagligvaru-
handelns EMV.

Affdren var upplagd sa att endast de tre foretagen Arla Foods, Falkdpings mejeri och
Norrmejerier i framtiden gemensamt skulle kontrollera Svensk Mjolk AB, och ddarmed de
tre aktuella varumaérkena. Koncentrationen skulle innefatta en samverkan mellan tre av
fyra producenter av Prast, Herrgard och Grevé kring licensvillkoren f6r dessa varumarken,
sasom prissattning, forsaljningsvillkor och produktutformning. Koncentrationen skulle ge
de tre tinkta dgarforetagen 6kade mojligheter och incitament att forséamra konkurrenters
villkor for tillgang till den nédvéndiga licensen, men d@ven minska den inb6rdes konkurren-
sen mellan dem. Detta kunde leda till prishojningar och konkurrens-snedvridningar pa
redan koncentrerade marknader med hoga intrddeshinder. Ett syfte med affaren skulle
enligt de tre foretagen vara att bevara varumarkesskyddet for de tre ostarna och darmed
sakerstdlla kvaliteten. Men Konkurrensverket konstaterade att det fanns andra och mindre
konkurrensbegransande sétt att sakerstélla kvaliteten pa ostsorterna.

Konkurrensverket kom fram till att den tankta foretagskoncentrationen skulle patagligt
hamma konkurrensen nér det géller de kinda ostvarumaérkena. Den 30 april 2019 beslutade
Konkurrensverket darfor att forbjuda koncentrationen.

Konkurrensverkets beslut 6verklagades till Patent- och marknadsdomstolen (PMD) och
sammantrdde i domstolen holls under september 2019. Innan PMD meddelat sitt beslut,
uppstod emellertid hinder mot att genomfora den anmaélda koncentrationen pa grund av
en skiljedom. PMD fann dérfor att en provning i sak skulle avse en hypotetisk situation,
undanrdjde Konkurrensverkets beslut och avskrev drendet fran vidare handlaggning.”

4.1.4 Forvarv i kycklingbranschen

I'juni 2015 anmalde Kronfagel Holding AB (Kronfagel) sitt planerade férvarv av Lagerberg i
Norjeby AB (Lagerberg).” Kronfagel och Lagerberg var verksamma inom slakt/produktion
och forsaljning av kycklingprodukter i Sverige. Konkurrensverket beddmde att forvarvet
skulle innebara forsamrad konkurrens pa marknaderna for forséljning av grillkyckling och
kylda kycklingprodukter till dagligvaruhandeln. Redan fore forvarvet var Kronfagel den
enskilt storsta aktoren inom grillkyckling och kyld kyckling. Lagerberg var den tredje storsta
aktoren efter Guldfageln. Det konkurrenstryck Lagerberg utdvade skulle férsvinna och detta
riskerade leda till hogre priser f6r konsumenterna. Expansions- och intradeshindren pa
marknaden var mycket hoga.

71 Konkurrensverket, dnr 661/2018 och 354/2019.
72 Konkurrensverket, dnr 472/2015.
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Framfor allt fanns det bland svenska konsumenter en stark preferens for svensk kyld
kyckling och importen av kylda kycklingprodukter fran utlandska leverantdrer var mycket
liten. Dagligvaruhandelns koparmakt for de flesta aktorerna var inte sarskilt stark ens fore
forvarvet, bland annat pa grund av den hoga koncentrationen i producentledet och det
begransade utbudet. Kronfagel lamnade forslag till &taganden for att fa genomfora forvarvet
men Konkurrensverket bedomde att atagandena inte var tillrdckliga for att 16sa konkurrens-
problemen som forvérvet resulterade i. Konkurrensverket vande sig i januari 2016 till dom-
stol for att fa ett forbud mot Kronfagels planerade forvarv av Lagerberg.” Med anledning av
Konkurrensverkets provning dvergav parterna i mars 2016 den planerade affaren och
Konkurrensverket kunde darmed aterkalla sin talan.

Lagerberg séldes i stallet till Atria Scandinavia, som inte tidigare hade nagon kyckling-
produktion i Sverige. I en uppfoljning som Konkurrensverket gjorde 2017 konstaterades att
Atria Scandinavia efter forvérvet gjort stora investeringar for att modernisera Lagerbergs
anlaggning.”

Foretagskoncentrationerna ovan ar ett urval av de mer omfattande undersokningar som
Konkurrensverket genomfort de senaste aren med berdring till livsmedelskedjan. Ser man
till det totala antalet provningar pa samtliga marknader &r dessa inte representativa vad
géller utfall da de flesta forvarv totalt sett lamnas utan atgéard eftersom de inte patagligt
hammar forekomsten eller utvecklingen av en effektiv konkurrens inom hela landet eller
en avsevard del av landet.

4.2 Konkurrenstillsyn avseende foretag i livsmedelskedjan

Konkurrenslagens forbud mot konkurrensbegransande samarbeten mellan foretag innebér
att foretag inte, direkt eller indirekt, far komma 6verens om viktiga konkurrensparametrar
och pa sa satt forsvaga konkurrensen.

Det ér till exempel forbjudet for konkurrerande foretag att avtala eller samordna sig om
priser, i vilken man kostnader ska foras 6ver i nésta led, eller fordela kunder mellan sig.

I samband med en kris kan det exempelvis finnas risk for att foretag eller en bransch-
organisation uttalar sig offentligt eller publicerar information om kommande prishojningar,
sa kallad prissignalering. Aven ett sidant agerande kan vara problematiskt och skada
konkurrensen da detta kan leda till en otilldten samordning mellan foretag i strid med
konkurrensreglerna. Det ar saledes viktigt att varje foretag individuellt bestimmer hur
man ska agera utifran exempelvis hdjda kostnader pa insatsvaror.

En otillaten begransning av konkurrensen kan bero pa avtal mellan olika aktorer som
begransar konkurrensen. Det géller inte bara avtal mellan konkurrenter, utan kan till
exempel ocksd vara frdga om avtal som forhindrar eller forvarar for aterforsaljare att ta
in nya varor pa hyllan, eller som tvingar dem att hélla ett visst lagsta pris. Sadana avtal
kan ocksa strida mot konkurrenslagen.

73 Konkurrensverket, dnr 52/2016.
7+ Konkurrensverket, Konkurrensverkets konkurrenstillsyn 2017, Rapport 2018:3, s. 53 ff.
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Enligt konkurrenslagen &r det inte i sig forbjudet for ett foretag att ha en dominerande
stillning. Daremot ar det forbjudet {or foretag att missbruka sin dominerande stéllning sa att
konkurrensen och konsumenterna skadas. Det innebar bland annat att dominerande foretag
inte, direkt eller indirekt, far patvinga nadgon oskaliga inkops- eller forséljningspriser.
Overprissittning av dominerande aktdrer utgdr missbruk av dominerande stillning, vilket
kan vara fallet om dominanten tillampar ett alltfor hogt pris som inte star i nagot rimligt
forhallande till den levererade varans eller tjanstens ekonomiska varde. Syftet med konkur-
renslagens forbud mot Sverprissattning dr emellertid inte att uppratthalla ndgon 16pande
priskontroll. Konkurrensverket har inte heller fatt indikationer pa att det férekommer
Overprissattning som ar forbjuden enligt konkurrenslagen. Pa en marknad med en funge-
rande konkurrens kommer kraftiga prisokningar att locka till sig nya marknadsaktorer,
vilket 6kar utbudet och pressar ner priserna. Att ingripa mot prisdkningar pa en fungerande
marknad kan darfor riskera att skada denna process och hamma foretagens investerings-
vilja. Det kan dock finnas marknader dér konkurrensen inte fungerar och i sddana fall kan
det vara mdjligt att ingripa mot ett dominerande foretag som exploaterar sina kunder genom
Overprissattning. Detta géller sarskilt pa marknader som, &ven tillfalligt och i och med en
kris, kdnnetecknas av betydande hinder f6r expansion och intrade.

Andra ageranden som kan omfattas av forbudet mot missbruk av en dominerande stéllning
ar om ett dominerande fOoretag agerar pa ett sdtt som utestanger konkurrenter, till exempel
genom att forsvara tilltrade till marknaden eller genom att exempelvis anvanda exklusiv-
avtal med sina kunder eller leverantorer. Forbudet kan ocksa triffa lojalitetsskapande
rabatter som gor det svart for det dominerande foretagets konkurrenter att ta sig in eller
véxa pa marknaden.

Konkurrensverket har i nagra fall ingripit mot aktorer i livsmedelskedjan som dvertratt
konkurrenslagens forbudsbestammelser. Det ror sig dock om ett begransat antal drenden,
bade i absoluta tal och i jamforelse med drenden som ror foretagskoncentrationer.

Konkurrensverkets senaste ingripande mot foretag i livsmedelsbranschen rorde ett
misstankt konkurrensbegransande samarbete infor en upphandling av mejeriprodukter.”
Under 2016 annonserade Norrtilje kommun, tillsammans med ett flertal andra kommuner
och kommunala bolag, en samordnad ramavtalsupphandling av mejerivaror. Det kom in
tva anbud i upphandlingen fran de tva konkurrerande foretagen Arla Foods och Centrala
Partihallen. Konkurrensverkets utredning visade att foretagen, innan de lamnade in sina
respektive anbud, hade utbytt information om bland annat anbudspriser. Konkurrensverket
kom fram till att foretagen hade overtrétt férbudet mot konkurrensbegransande samarbete
genom att ha utbytt strategisk information med en konkurrent infér den samordnade
ramavtalsupphandlingen och beslutade att vacka talan om konkurrensskadeavgift.
Centrala Partihallen forsattes dock i konkurs under utredningen varfor talan inte

vacktes mot det foretaget.

Konkurrensverket lamnade i december 2020 in en stimningsansokan mot Arla Foods till
Patent- och marknadsdomstolen och yrkade att foretaget skulle betala en konkurrens-
skadeavgift for det otilldtna samarbetet. Arla Foods hade vidgatt 6vertradelsen men
héavdade att de skulle befrias frdn konkurrensskadeavgift pa grund av att de, genom

att lamna information om Overtrddelsen, hade underlattat Konkurrensverkets utredning.
Konkurrensverket bedémde emellertid att kraven for eftergift fran konkurrensskadeavgift
inte var uppfyllda eftersom Arla Foods lamnat informationen forst efter att Konkurrens-

75 Konkurrensverket, dnr 713/2020.
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verket hade alagt dem att inkomma med uppgifterna. Fragan provades i tva instanser som
bada fastslog att Arla Foods skulle betala den konkurrensskadeavgift Konkurrensverket
yrkat. Patent- och marknadséverdomstolens dom meddelades i oktober 2022.76

4.3 Regleringen av otillborliga handelsmetoder i
livsmedelskedjan

Som nd@mnts ovan &r det inte forbjudet for ett foretag att ha en dominerande stillning pé sin
marknad men om foretaget missbrukar den dominerande stallningen &r det en 6vertradelse
av konkurrenslagen. Manga fall av otillborliga handelsmetoder som ror livsmedelskedjan
sorteras inte under konkurrenslagstiftningen eftersom de berdrda aktorerna har en stark,
men inte dominerande, stédllning. Dessa obalanser i marknadsmakt mellan kopare och
leverantorer i livsmedelskedjan &r en av huvudanledningarna till EU:s direktiv om Unfair
Trading Practices (UTP), som genomfordes genom en svensk lag, LOH, i november 2021. En
annan bakgrund var att harmonisera de manga olika nationella marknadsregleringarna som
fanns sedan tidigare i manga medlemsstater.

Syftet med LOH framgar direkt av lagtexten och &r att skydda leverantorer av jordbruks-
och livsmedelsprodukter mot vissa otillborliga handelsmetoder. Obalanserna i forhandlings-
styrka mellan leverantorer och kopare av jordbruks- och livsmedels-produkter har konsta-
terats vara utbredd. En viktig faktor for att stirka konkurrenskraften i livsmedelskedjan &r
att producenter och leverantorer far sélja sina produkter och darigenom 6kar Ionsamheten
och i slutandan tillvéxten. Det &r i linje med den nationella livsmedelsstrategin att skapa
storre konkurrenskraft och utvecklingsmojligheter for leverantorsforetag genom att
bekampa orattvisa affarsmetoder i livsmedelskedjan.””

LOH reglerar kopares agerande. Kopare kan vara exempelvis ett livsmedelsproducerande
foretag som koper fran en lantbrukare eller en dagligvarukedja som koper fran ett livs-
medelsproducerande foretag. LOH innehéller i huvudsak av tva typer av forbudsbestam-
melser. Dels en sa kallad svart lista med handelsmetoder som ar helt forbjudna att anvénda
sig av eller att avtala om, dels en sa kallad gra lista med handelsmetoder som &r férbjudna
om man inte klart och tydligt avtalat om dem i forvég. I den graa listan finns exempelvis
bestdmmelserna om kostnad f6r marknadsforing och rabatter upptagna.”

I svarta listan finns bland annat forbudet mot sena betalningar som innebér att en kdpare
inte far betala senare dn 30 dagar.” Vad galler forbudet mot sena betalningar finns det
tydliga beldgg for att senarelagda betalningar till lantbrukets aktdrer innebar att investe-
ringsviljan minskar pa gardsniva.® Under lagstiftningsprocessen lyftes det fram som en
eventuell risk att kortare betaltider, pa langre sikt, skulle kunna innebéra ett hogre
konsumentpris.

76 Patent- och marknadsdverdomstolen, mal PMT 13071-21.
77 Prop. 2020/21:134 s. 98.

7812 § LOH.

75§ LOH.

80 Commission Staff Working Document, Impact Assesment, Initiative to improve the food supply chain [unfair
trading practices] SWD[2018] 92 final s. 43.



Regeringen kommenterade detta och hanvisade till kommissionens konsekvensanalys i
vilken detta inte bekréftas. Av konsekvensanalysen framgar att de lander som infort en
lagstiftning mot otillborliga handelsmetoder snarare far lagre konsumentpriser an tvartom.®!
Om LOH och det svenska genomférandet av UTP-direktivet medfort nagon férandring pa
priserna dr nagot som &r naturligt att analysera i samband med en utvardering.

Den svenska utvarderingen ska bestd av dels en aterrapportering till riksdagen av
utvérderingsarbetet tva ar efter lagens ikrafttraddande, dels en slutrapportering fyra ar
efter lagens ikrafttradande.®

4.3.1 Forekomsten av otillborliga handelsmetoder i livsmedelskedjan

Sedan LOH tradde i kraft den 1 november 2021 har Konkurrensverket initierat
22 tillsynsutredningar. I tabellen nedan framgar vilket handelsled och vilket
handelsmetod utredningen rort.

Tabell 3 En oversikt av tillsynsarenden rérande otillbérliga handelsmetoder
1 Livsmedelsféretag Betaltid
2 Livsmedelsforetag Betaltid
3 Grossist/dagligvaruhandel Krav pa ersattning for forsamring/forlust
4 Offentlig kdpare Sen avbestallning
5 Offentlig kbpare Sen avbestallning
6 Offentlig kbpare Sen avbestallning
7 Offentlig kdpare Sen avbestallning
8 Offentlig kbpare Sen avbestallning
9 Grossist/dagligvaruhandel Betaltid
10 Offentlig kbpare Sen avbestallning/ensidiga andringskrav/krav pa ersattning
for forsamring/forlust

11 Livsmedelsféretag/kooperativ Betaltid

12 Livsmedelsféretag/grossist Betaltid

13 Offentlig kdpare Sen avbestallning

14 Grossist/dagligvaruhandel Krav pa ersattning for forsamring/forlust

15 Grossist/dagligvaruhandel Ersattning for marknadsforing

16 Grossist/dagligvaruhandel Betalning fér sadant som inte ar kopplat till leverantérens
forsaljning

17 Grossist/dagligvaruhandel Ensidig andring av villkor

18 Livsmedelsforetag Betaltid

19 Offentlig kdpare Betaltid/ensidiga andringar/sen avbestallning

20 Livsmedelsforetag Ensidiga andringar

21 Kooperativ/livsmedelsféretag Betaltid

22 Grossist/dagligvaruhandel Krav pa ersattning for sddant som inte ar kopplat till
leverantorens forsaljning

81 Prop. 2020/21:134 s. 99.
82 Miljo- och jordbruksutskottets betankande 2020/21:MJU21.
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Konkurrensverket har genom enkdtundersokningar som riktar sig till aktdrer i livsmedels-
kedjan undersokt om forekomsten av otillborliga handelsmetoder minskat eller inte sedan
lagen tradde i kraft. I samband med undersékningen har Konkurrensverket ocksa efterfragat
om lagen péaverkat konkurrensforhallandena i livsmedelskedjan.

Pa fragan om leverantdrerna anser att lagen har medfort att deras 1onsamhet och kon-
kurrenskraft blivit béattre i jordbruks- och livsmedelskedjan svarade 25 procent att det
atminstone hade blivit lite battre medan 75 procent svarade att de inte paverkats.® Det ar
vanskligt att forsoka sérskilja effekten av en specifik lagstiftning i en turbulent omvarld men
resultaten indikerar att lagen hittills haft en liten positiv paverkan pa styrkeforhéllandena
mellan aktdrerna i livsmedelskedjan. Det dr emellertid forst nar samma sak mats Sver en
lange tid som det gar att dra nagra slutsatser om utvecklingen och om lagstiftningen
medfort en forbattrad konkurrens i livsmedelskedjan.

4.3.2 Otillbérliga handelsmetoders forhallande till inflation

Med anledning av den rddande hoga inflationen valde Konkurrensverket att stélla en fraga
om leverantdrerna upplever att den hoga inflationen har en negativ inverkan pa handels-
metoderna i jordbruks- och livsmedelskedjan. Pa fragan svarade 48 procent ja, 16 procent nej
och 36 procent vet inte.? Det kan vara en indikation pa att handelsmetoder bade férbjudna
och tillatna, till leverantorers nackdel, anvands mer frekvent till f6ljd av den nu rddande
hoga inflationen.

Figur 4 Svar pa fragan: upplever du att den héga inflationen har en negativ inverkan pa
handelsmetoderna i jordbruks- och livsmedelskedjan?
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8 Konkurrensverkets enkatundersdkning om otillborliga handelsmetoder i jordbruks- och livsmedelskedjan,
genomford under perioden 28 september 2022-7 november 2022.

8 Konkurrensverkets enkdtundersdkning om otillbdrliga handelsmetoder i jordbruks- och livsmedelskedjan,
genomford under 28 september 2022-7 november 2022.



En annan notering som gjordes var att fdrekomsten av otillborliga handelsmetoder som ror
rabatter och kampanjvaror 6kat. Detta kan ses som ett uttryck for att bade rabatter och
kampanjer fatt 6kat fokus pa grund av att konsumenterna soker efter lagre priser.

Figur 5 Svar pa fragan om kopare begar att leverantéren ska bara hela eller delar av
kostnaden fér rabatter i samband med marknadsféringskampanjer.
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4.4 Ett nytt generellt verktyg behovs for att sakerstalla effektiv
konkurrens i olika branscher

Som framgar av ovan har Konkurrensverket i sin tillsyn kraftfulla verktyg for att ingripa
mot enskilda foretags agerande. Konkurrensen pa en marknad kan emellertid ocksa vara
forsvagad av andra, mer strukturella orsaker dn enskilda foretags agerande. Det kan ocksa
bero pa ensidiga ageranden av foretag som inte har en dominerande stillning, men som
anda kan vara skadliga for konkurrensen. Konkurrensverket har inte majlighet att ingripa
mot strukturella problem som omfattar en hel bransch. Det finns alltsa orsaker till en svag
konkurrens som Konkurrensverket i regel saknar effektiva verktyg att ingripa mot. Enligt
Konkurrensverket behdver det konkurrensrattsliga regelverket utvecklas for att bli battre
anpassat till en modern ekonomi. Syftet ar att fa marknader att fungera béttre genom att
komplettera det befintliga regelverket med fler mojligheter till framatriktade atgarder och
utan att det behover konstateras att foretag brutit mot en forbudsbestammelse.

Behovet av kompletterande verktyg i konkurrenstillsynen har bland annat blivit
synligt i Konkurrensverkets granskningar av digitala plattformsmarknader® och
byggmaterialindustrin®.

8 Konkurrensverket, Konkurrensen pd digitala plattformsmarknader i Sverige, Rapport 2021:1.

8 Konkurrensverket, Konkurrensen i byggmaterialindustrin, Rapport 2021:4.
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Ett exempel pa hur ett kompletterande konkurrensverktyg kan utformas &r det som inférdes
i Storbritannien redan 2002 och som ger den brittiska konkurrensmyndigheten mojlighet att
understka en marknad for att beddma hur konkurrensen fungerar. Fokus ligger da pa hela
marknaden och pa att hitta orsakerna till konkurrensproblemen. Nar eventuella problem har
identifierats kan myndigheten vidta en eller flera atgarder for att marknadens funktionssatt
ska forbattras pa hela den aktuella marknaden. Olika varianter av sadana marknadsunder-
sokningar, med mdojligheter att fatta framatriktade beslut, har inforts i Island och Grekland,
och 6verviags dven i Tyskland Danmark och Norge. Den norska konkurrensmyndigheten har
for livsmedelskedjan nimnt som exempel pa hur en framatriktad atgard kan se ut att det
skulle kunna rora sig om att forbjuda exklusivavtal for butikslagen for kommuner, fastig-
hetsagare och den norska dagligvaruhandeln i syfte att framja etablering av nya butiker.

Konkurrensverket ser ocksa ett behov av att se over regelverket for koncentrationsprov-
ningar utifrén att konkurrensen ska forvantas skadas i hela eller en vasentlig del av landet
for att ett ingripande ska kunna bli aktuellt. P4 manga omraden dr marknader mer lokala
och férvarv som paverkar en mindre del av landet bor ocksa kunna foranleda atgard for att
bevara konkurrensen. En sadan 6versyn skulle exempelvis kunna utga fran den norska
modell som beskrivits ovan.



5. Framjande av konkurrens

Vid sidan av Konkurrensverkets tillsynsuppdrag har myndigheten ett konkurrensframjande
uppdrag som innebér att uppmarksamma hinder mot en effektiv konkurrens i offentlig och
privat verksamhet och bland annat foresla regelforandringar som bidrar till en battre kon-
kurrens. Framjandearbetet bedrivs pa olika satt. Ett satt 4r genom Konkurrensverkets eget
analysarbete och ett annat sdtt &r genom att initiera och finansiera extern forskning, sa kallad
uppdragsforskning.

5.1  En bred genomlysning av livsmedelsbranschen

Forutom arbetet med tillsynsutredningar har Konkurrensverket sedan hosten 2022 en
strategisk satsning som syftar till att belysa betydelsen av konkurrens i kristider, bland
annat inom sektorer sasom livsmedel, finans och drivmedel.

Den strategiska satsningen omfattar en bred genomlysning av konkurrensférhallandena i
livsmedelskedjan. Undersdkningen sker med utgangspunkt i de kraftiga prishdjningarna
pa livsmedel och l6nsamhetens utveckling, exempelvis i grossistledet. Konkurrensverket
kommer att presentera slutsatser, iakttagelser och peka pa behov av atgarder. Arbetet
kommer fortga s& lange behov kvarstar, i vart fall under hela 2023, och kommer redovisas
efter hand. Vissa delar kommer redovisas redan fore sommaren.

Konkurrensverket undersoker bland annat féljande omraden:

* Kraftiga prisdkningar och konkurrens. Undersokningen ska belysa hur livsmedels-
branschen fungerar i ljuset av de kraftiga prishojningar pa livsmedel som har skett
under det senaste aret. En central fragestéllning dr om prisékningen pa vissa livs-
medel dr hogre for konsumenten an for dem som tillverkar och saljer maten, det vill
sdga vem tjanar pa prishdjningarna?

* Konkurrensverket granskar om prisokningar pa livsmedel skett efter prissignalering.
Prissignalering innebéar en form av offentligt informationsutbyte eller informations-
overforing mellan foretag avseende framtida prisforandringar och prisstrategier.

* Pris- och sortimentsrevideringar i dagligvaruhandeln paverkar i hog grad vilka
produkter konsumenterna kan kdpa och priset pa dessa. Sortimentsrevideringarna
kan ocksa paverka foretags majlighet att stidlla om och erbjuda nya produkter utifran
forandrad konsumentefterfragan. Detta ar faktorer som paverkar konkurrensen. Om
det nuvarande systemet for pris- och sortimentsrevideringar paverkar konkurrensen
negativt ar ndgot som Konkurrensverket utreder.

* Ett koncentrerat grossistled. Konjunkturinstitutets rapport®” redovisar en indikation
om att partihandeln hgjt sina priser mer dn vad de hogre kostnaderna motiverat
mellan det andra kvartalet 2021 och det andra kvartalet 2022. Okningen i saval
kostnader som priser har dérefter 6kat for manga aktorer inom handeln. Mot
denna bakgrund utreder Konkurrensverket hur ett koncentrerat grossistled
paverkar prisbildningen.

87 Konjunkturinstitutet (2022), Specialstudie Prissittning hos svenska foretag under 2022.
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I sammanhanget kommer vi dven att undersoka vilka effekter pa konkurrensen som
strukturforandringar inom dagligvarubranschen resulterat i.

* Forutséttningar for nyetablering av dagligvarubutiker. En viktig faktor for att minska
marknadskoncentrationen och forbattra konkurrensen &r att kommunerna i sin plan-
laggning arbetar utifran objektiva och konkurrensframjande grunder. Konkurrens-
verket har i tidigare rapporter ldamnat rekommendationen att kommunerna bor ta
fram riktlinjer och metodstod for att stiarka forutsattningar for nyetablering av daglig-
varubutiker. Detta kan underlétta for nya aktorer att trdda in pd marknaden. Konkur-
rensverket undersoker om det skett forbattringar i kommunernas arbete avseende
planldggning av handelsomraden och marktilldelning av kommersiella lokaler.

* EMYV och konkurrens. EMV kan ha en saval vertikal som horisontell inverkan pa
konkurrensforutsattningarna i livsmedelskedjan. For vissa produktkategorier far
dagligvaruhandeln en allt starkare position i relation till livsmedelsproducenter
tack vare EMV. Konkurrensverket har tidigare konstaterat att EMV kan paverka
konkurrensen bade positivt och negativt. Sett till den senaste tidens kraftiga
prishéjningar undersoker Konkurrensverket om EMV haft en prispressande
eller prishojande effekt och om EMV paverkat konkurrensen i olika led.

* Konsumenters val av butiker och varor. En effektiv konkurrens pa en marknad
kdnnetecknas bland annat av att konsumenter har mojlighet att gora medvetna och
vélinformerade val. Om konsumenter i hdgre utstrackning véljer bort den butik
de brukar handla i och ersitter dyrare varor med billigare leder detta till kad
konkurrens mellan butiker och mellan varor och varumarken. Konkurrensverket
kommer att undersdka konsumenters kopbeteenden under perioden med
kraftiga prisdkningar och identifiera eventuella hinder f6r konsumenter att
gora valinformerade val.

5.2 Uppdragsforskning om prisdkningar pa livsmedel motiveras
av kostnadsokningar

Konkurrensverket gav i november 2022 forskare vid Lunds universitet i uppdrag att under-
sOka den senaste tidens prisokning pé livsmedel och konkurrensen i livsmedelskedjan.

Syftet med forskningsstudien &r att kartldgga och analysera prishdjningarna primart
mellan industri och handel for att undersdka om priskonkurrensen eventuellt har ckat eller
minskat. Ett annat syfte ar att undersoka om kraftiga de prishéjningarna kan ha medfort
att maktbalansen i livsmedelskedjan har férandrats. Analysen fokuserar pa marknaden

for konsumtionsmjolk och farskt kott (centralpackat i dagligvaruhandeln). Marknaderna

ar av flera skal lampade for en mer djupgdende analys. For det forsta ar forsaljningsvérdet
i dagligvaruhandeln férhéllandevis hog, uppskattningsvis cirka 20 miljarder kronor, vilket
motsvarar ndstan 15 procent av forséljningsvardet av livsmedel med svenskt ursprung.

For det andra har prisdkningen varit forhallandevis stor. Priset pa konsumtionsm;jolk hade
enligt SCB 6kat med cirka 23 procent (konsumtionsm;jolk) respektive 19 procent (kott) i
september 2022 jamfort med september 2021. For livsmedel som helhet var 6kningen samma
period cirka 16 procent. Det ror sig darfér om forhallandevis stora prisférandringar i
konsumtionsledet som troligtvis far ett stort genomslag langs hela livsmedelskedjan.



Eventuella resultat kan ge stod for om den vertikala pristransmissionen mellan industri och
handel har forandrats med de kraftigt hojda priserna. Resultaten kan i sa fall stodja om sa
kallad greedflation foreligger eller inte, exempelvis i vilken utstrackning dagligvaruhandeln
praktiserar ett procentpaslag d&ven om deras egna kostnadshojningar inte forefaller motivera
det. Resultatet kan dven ge indikation om maktférhallandet mellan industri och handel har
forskjutits till £6ljd av de kraftiga kostnads- och prisokningar i livsmedelskedjan. Projektet
ska slutredovisas i slutet av 2023.
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6. Avslutande kommentarer

Val fungerande konkurrens skapar mervarden for konsumenterna i form av laga priser och
ett rikt produktutbud. Konkurrensen har ocksé en stor betydelse for hur en ekonomi kan
hantera chocker och vilken effekt dessa kan f& pa konsumentpriser. Hoga intradeshinder
och stela marknadsstrukturer gor det svarare for foretag att stdlla om och anpassa sig till
forandringar i utbud och efterfragan. Det dkar risken for att till exempel brist pa insatsvaror
resulterar i htjda konsumentpriser. Om konsumenter har svart att byta leverantor har

de svarare att std emot prisokningar. For att uppna vil fungerande marknader kravs en
kraftfull konkurrenspolitik och en aktiv tillimpning av konkurrensreglerna — det géller saval
under kriser som under mer normala férhallanden, och saval i hog- som lagkonjunktur.

Pa marknader med effektiv konkurrens maste foretagen anstranga sig mer for vara
konkurrenskraftiga, till exempel genom att se 6ver inkdp och 6ka produktiviteten for att
motverka kostnadsokningar som de moter. Detta for att inte riskera att tappa forsaljning till
konkurrenter som kanske lyckas battre med omstallningen eller som erbjuder produkter
som inte paverkas av kostnadsokningar i samma utstrdackning. De 6kade priserna pa
livsmedel har gjort att konsumenterna blivit mer rorliga. Hushéllens minskade marginaler
Okar deras vinst av att byta till mer konkurrenskraftiga alternativ. Det &r darfor nu ett bra
tillfalle for aktorer i livsmedelskedjan att konkurrera hardare, locka till sig nya kunder och
expandera sin verksamhet. Det finns vissa indikationer pa att foretag tar tillvara pa denna
mojlighet. Det bor de fortsatta gora.

Genom aktiva och informerade val kan konsumenterna paverka konkurrensen. I tider

med hoga prisokningar behdver konsumenter vara extra uppmarksamma, jamfora olika
alternativ och titta pa jamforelsepriser. Butiker ska — i enlighet med Konsumentverkets
foreskrifters® — ange pris och jamforpris tydligt och korrekt, sa att konsumenter pa ett enkelt
sétt kan berakna den sammanlagda kostnaden for varorna. For att minska kostnader for
inkop av livsmedel kan konsumenten vara aktiv och se éver var man kan handla den vara
man vill ha till det bésta priset. Har bor man véga in bade den fysiska butikshandeln och e-
handeln av livsmedel pa bade traditionella e-handelsplattformar och i nya distributions-
modeller som exempelvis erbjuder kop direkt fran en lantbrukare eller fran ett livsmedels-
producerande foretag.

Som né@mnts i inledningen &r detta en inledande analys och redogdrelse av marknads-
strukturerna, marknadsutvecklingen och Konkurrensverkets arbete pa livsmedelsomréadet.
Konkurrensverket kommer som tillsynsmyndighet 6ver konkurrenslagen och lagen om
otillborliga handelsmetoder fortsdtta att bevaka livsmedelskedjan och ingripa dar vi ser
Overtradelser av regelverken som skadar konkurrensen och konsumenterna. Konkurrens-
verket kommer vid sidan av detta genomféra den breda genomlysning av livsmedelskedjan
som ndmnts ovan. Genom denna kommer vi fa svar pa hur val konkurrensen fungerar och
aven kunna foresla atgarder som sikerstaller en val fungerande konkurrens till nytta for
konsumenterna.

8 Konsumentverkets foreskrifter om prisinformation, KOVES 2012:01.
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1. Inledning

Den finansiella tjanstesektorn 4r en viktig del av hushéllens ekonomi pa flera sitt. A ena
sidan star utgifter for bolan for en betydande del av de svenska hushallens utgifter. A andra
sidan har svenska hushall finansiella likvida tillgdngar, sdsom sedlar, mynt, banksparande,
och riantebdarande vardepapper, fondandelar eller noterade aktier som snabbt kan anvandas
for betalningar eller sparas for framtida konsumtion.!

Resultatet av den kris som uppstatt med anledning av Rysslands invasion av Ukraina;
hogre inflation, stigande el- och drivmedelspriser, stigande rantor, samt fallande aktie-
marknad och bostadsmarknad ar darmed att bolanetagare har fatt dkade kostnader och
smasparare har fatt mindre likvida tillgdngar. Sammantaget har detta gett hushall betydligt
mindre marginaler att rora sig med. Detta paverkar bade hushallens formaga att konsumera
och spara, samt boldnetagares aterbetalningsférmaga.

Konkurrensverket har tidigare konstaterat att de fyra storbankskoncernerna, Nordea AB
(Nordea), Skandinaviska Enskilda Banken (SEB), Svenska Handelsbanken AB (SHB) och
Swedbank AB (Swedbank), tillsammans har en mycket stark stéllning géllande in- och
utlaning samt kreditgivning.? Detta trots att det finns relativt manga verksamma aktorer
pa dessa marknader. Inldsningseffekter och konsumenters daliga kundrorlighet har setts
som forklaringar och detta har i sin tur resulterat i bankers hoga avgifter, marginaler och
lénsambhet.

Det finns dock vissa tecken pa att konkurrensen pa finansmarknaden har forbéttrats de
senaste aren. Konkurrensverket kan konstatera att kundrorligheten och anvédndandet

av flera banker for olika tjanster har 6kat nagot. Utover detta har bankers genomsnittliga
bruttomarginaler, fondférvaltningsavgifter och courtage for handel av aktier borjat sjunka.

En konkurrenspolitik som ger goda forutsdttningar for utveckling av val fungerande
marknader bor enligt Konkurrensverkets bedomning vagledas av att konsumenterna har
goda forutsattningar att vilja, att det inte finns onddiga hinder for foretag att trdda in och
utmana etablerade foretag pa olika marknader, att foretagen konkurrerar under lika villkor
och att spelreglerna ar enkla och effektiva. Detta blir dn viktigare i kristider.

1 Michael K. Andersson och Roine Vestman, Fl-analys 28: Svenska hushalls likvida tillgangar, Finansinspektionen,
21 januari 2021.

2 Konkurrensverket, Storbankskoncernernas olika verksamheter, Rapport 2016:2, mars 2016.
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2. Marknaden for bolan

Hushallens bolan har 6kat med 7,9 procent per ar i genomsnitt de senaste 20 aren och 2021
utgjorde det 82 procent av hushallens totala 1an. Nagra av orsakerna till att hushéllen Ianat
allt mer ar god inkomstutveckling, lagre boendekostnader inklusive lagre bolanerantor och
snabbt stigande bostadspriser. Detta har gett hushallen 6kad mojlighet att ta allt storre lan
till en lagre kostnad. Det finns dven strukturella faktorer pa bostadsmarknaden som har
bidragit till att efterfrdgan pa bolan har okat. Hit raknas hoga byggkostnader, ett 6kat
bostadsbyggande och omvandlingar av hyresbostéader till bostadsratter.

For att minska hushélls sarbarhet med anledning av bolan inférdes 2016 och 2018 ett bolane-
tak och amorteringskrav. Skuldutvecklingen dampades efter detta men tog sedan ny fart
under coronapandemin.? Med anledning av coronapandemin gavs banker mdjlighet att ge
undantag fran amorteringar pa hela eller delar av sina bolan till och med augusti 2021.4
Andrade eller pausade amorteringskrav har dven diskuterats inom ramen for krisen 2022,
men Finansinspektionen beddmer att detta inte ar en tréaffsaker eller &andamalsenlig atgard
givet rddande situation.®

Det dr majligt for hushall att ansoka om undantag ifran amorteringskravet pa grund av
sarskilda skal som inte gick att forutspa vid lanetillfallet, till exempel pa grund av kraftigt
okade utgifter med anledning av stigande elpriser. Det dr daremot inte majligt att anstka
om undantag med anledning av rantekdnslighet och stigande rantor, och de senaste aren
har bankerna utgatt ifran att bolanetagare ska klara av réantebetalningar, amorteringar och
ovriga levnadskostnader d@ven vid en bolénerdnta péa 6 och 7 procent.¢

I dag ar fler hushéll 4n nadgonsin kénsliga for hogre ranta. En hogre andel hushall skulle fa
underskott ndr man nu antar att deras bolaneranta okar till 7 procent.” Pa grund av hus-
héllens hoga beldningsgrad och darmed 6kade rantekdnslighet, samt olampligheten i
nuvarande kris att latta pa amorteringskraven, finns det an storre incitament for hushallen
att konkurrensutsatta olika banker for att fa ldgre bol&nerantor och avgifter.

Konkurrensverkets rapport “Konkurrensen i Sverige: Bankmarknaden” fradn 2018 visar att
de fyra stora bankernas andel av boldnemarknaden har minskat gradvis under de senaste
10-15 aren. De fyra storsta av de mindre boladnegivarna, SBAB, Lansforsakringar, Danske
Bank och Skandiabanken, har samtliga 6kat sina andelar sedan december 2004. Tillsammans
har de fyra “utmanarna” pa boldnemarknaden under perioden december 2004 till juni 2017
okat sin marknadsandel fran 12 till 19 procent pa bekostnad av de fyra storbankerna.

3 Finansinspektionen, Den svenska bolanemarknaden 2022 (pdf, fi.se)

4 Undantaget géllde inte f6r nya bolanetagare.

5 Finansinspektionen, Inte ratt 1age att latta pa amorteringskrav | Finansinspektionen, 14 oktober 2022.
¢ Finansinspektionen, Om undantag fran amorteringskrav | Finansinspektionen, 20 september 2022.

7 Finansinspektionen, Den svenska bolanemarknaden, Dnr 22-11130, 20 april 2022, s. 32.
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Utmanarnas 0kade marknadsandelar verkar dock inte ha lett till en kraftig konkurrens
gdllande bolanerantor. Konkurrensverket konstaterade 2016 att storbankernas kraftigt kade
bruttomarginaler visserligen indikerade att priskonkurrensen kan ha minskat, men att det
ocksa kan ha varit en effekt av exempelvis 6kade kapitalkrav.s Ar 2018 visade Konkurrens-
verket dven att skillnaden mellan den genomsnittliga borantan for de fyra storbankerna

och for de fyra utmanarna for olika bindningstider i allméanhet inte storre &n cirka 0,1 pro-
centenheter.

En annan indikation pa att priskonkurrensen ar pa vag att forbattras dr att de genomsnittliga
bruttomarginalerna som kontinuerligt 6kade sedan Finanskrisen 2007-2008 borjade sjunka
ar 2018 och nu &dr pa samma niva som i borjan av 2000-talet, vilket illustreras i Figur 1.

Figur 1. Bankernas bruttomarginal pa boldn, bankernas faktiska utldningsrinta
minus deras finansieringskostnad®
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Bolanemarknaden har varit f6remal for regelreformeringar de senaste aren. Ett exempel &r
att foretagen som verkar pa marknaden sedan den 1 juni 2015 maste informera sina kunder
om de genomsnittliga rantorna pa lamnade bostadskrediter (snittranta).'® Syftet ar att
konsumenterna ska ha goda mojligheter att fatta vélgrundade beslut om sina bolan.
Konkurrensverket har emellertid befarat att denna reglerade informationsgivning ar

nagot som, tvdartemot dess intentioner, riskerar att leda till minskad konkurrens och

hogre marginaler pa bolan. Detta eftersom boldnemarknaden kdnnetecknas av hog
koncentration och trogrorliga kunder — faktorer som kan underlatta sa kallad tyst
samordning mellan aktdrerna, exempelvis via prissignalering.!!.12

8 Konkurrensverket, Storbankskoncernernas olika verksamheter, Rapport 2016:2, mars 2016.
? Finansinspektionen. Bankernas bruttomarginal pa bolan, 8 november 2022.
10 Finansinspektionen, FFFS 2015:1, Foreskrifter och allmédnna rad om information om rédnta pa bostadskrediter.

11 Konkurrensverket, Remissvar pa Finansinspektionens forslag till foreskrifter och allménna rad om information
om ranta pa bostadskrediter, dnr 620/2014.

12 Konkurrensverket, Storbankskoncernernas olika verksamheter, Rapport 2016:2, mars 2016, s. 43.


https://www.konkurrensverket.se/contentassets/73514fabb38b40029e52b88cdcef0925/rapport_2016-2-storbankskoncernernas-olika-verksamheter.pdf
https://www.fi.se/sv/publicerat/statistik/bankernas-marginal-pa-bolan2/
https://www.fi.se/sv/vara-register/sok-fffs/2015/20151/
https://www.konkurrensverket.se/contentassets/73514fabb38b40029e52b88cdcef0925/rapport_2016-2-storbankskoncernernas-olika-verksamheter.pdf

Konkurrensverket vill darfor paminna hushallen om att snittrantan dr den genomsnittliga
bolanerédntan som kunder fatt, vilket innebar att vissa bolanetagare fatt hogre bolanerénta
och vissa fatt en lagre bolaneranta. Den som jamfor och forhandlar aktivt om bolanerantan
har storst chans att fa en hogre rianterabatt pa bolanerantan och darmed fa en lagre bolane-
ranta. Snittrdntan &r inte en lagstaniva som hushallen per automatik bor néja sig utan det ar
viktigt att konkurrensutsatta bankerna.



3. Inlaningsmarknaden

I maj 2022 d@ndrade Riksbanken sin styrrénta till 0,25 procent. Detta var den fOrsta positiva
styrrédntan sedan september 2014. Sedan dess har Riksbanken successivt hojt sin styrrinta
och i skrivande stund &r den 2,50 procent (30 november 2022).'3 Riksbankens hojda styrranta
har foljts av att mindre banker gor aktiva annonskampanjer om hdjda sparrantor till allméan-
heten for att attrahera fler kunder som &r intresserade av att ta del av hogre rantor pa sina
sparpengar. Storbankerna gor inte sddana reklamkampanjer. Nar foretaget Compricer, som
specialiserar sig pa prisjamforelse for privatekonomi, tittade pa réntan for att binda 100 000
kronor for ett ar hos 15 olika banker fann man att de mindre bankerna generellt erbjuder
hogre sparranta, upp till 3,5 procent. De traditionella storbankernas ranta lag generellt

lagre, mellan 1,95 till 2,95 procent.™

Konkurrensverkets tidigare rapporter visar att storbankernas marknadsandel nir det géller
inlaning har minskat 6ver tid. I borjan av 2000-talet hade de fyra storbankskoncernerna
tillsammans narmare 80 procent av inlaning fran den svenska allménheten. 2015 hade
detta minskat till strax under 70 procent. Alltsa finns det ett tecken pa positiv utveckling

av konkurrensen pa inlaningsmarknaden dven om storbankerna fortfarande dominerar.

13 Sveriges riksbank, Styrranta, in- och utlaningsréanta (riksbank.se).

14 Sveriges Radio, Sma banker lockar med hoga sparrantor - Nyheter (Ekot), 14 augusti 2012.


https://www.riksbank.se/sv/statistik/sok-rantor--valutakurser/styrranta-in--och-utlaningsranta/
https://sverigesradio.se/artikel/5227649

4. Fondmarknaden

Fondsparandet dr hogt i Sverige, bade matt i andel av befolkningen som sparar i fonder

och i jamforelse med andra lander.'® Fondsparande &r en vanlig sparform, 2021 hade 7 av 10
svenska sparande i privata fonder's, och dessutom en viktig sparform, 2019 utgjorde fonder
30 procent av hushallens finansiella tillgangar.?”

Konkurrensverkets rapport fran 2015 “Den svenska fondmarknaden — en férdjupning” visar
att antalet fondbolag och fonder hade 6kat kraftigt de senaste &ren. En viktig forklaring till
detta var 0kad internationell konkurrens, vilket i sin tur till stor del berodde pa en 6kad
internationell harmonisering av regleringen.

Det finns flera sitt att titta pa hur stor en aktor dr pa fondmarknaden. Ett sitt ar att titta

pa hur stor andel av totala fondformdgenheten i Sverigeregistrerade fonder som en aktors
fonder star for, oavsett vem som maklat handeln.'®1? Ett annat sétt &r att titta pa hur stor
andel av totala fondférmogenheten i Sverigeregistrerade fonder som kopts hos en méklare,
oavsett om det dr méaklarens egna fonder eller nagon annan maéklares fonder.

Oavsett vilket av dessa tva perspektiv man tar har storbankerna en fortsatt stark stallning
aven pa fondmarknaden. 2021 stod storbankernas egna fonder for 65 procent av den totala
fondférmogenheten.?0 Det finns dock vissa tecken pa okad konkurrens. 2015 var stor-
bankernas gemensamma andel av den totala fondformogenheten i sverigeregistrerade
fonder 6ver 50 procent, vilket var en kraftig nedgang ifran drygt 80 procent i borjan

av 2000-talet.?!

Konkurrensverkets rapport fran 2015 visar en trend med sjunkande férvaltnings-
avgifter, vilket tyder pa att konkurrensen &kat. Aven analyser av vilka faktorer
som paverkar forvaltningsavgiften for fonder indikerar att konkurrensen mellan
fondbolagen ar pataglig.2? Overlag indikerar resultaten att det finns priskonkurrens
mellan fondbolagen pa den svenska marknaden.?

15 Konkurrensverket, Kundrorlighet pa fondmarknaden, Uppdragsforskningsrapport 2015:6, oktober 2015, s. 12.

16 Fondbolagens forening, Sa véljer vi fonder: kvinnor tar rad, mén valjer sjélva, 19 april 2021.

17 Michael K. Andersson och Roine Vestman, Fl-analys 28: Svenska hushalls likvida tillgangar, Finansinspektionen,
21 januari 2021, s. 2-3. (Vardet ar exklusive pensionstillgdngar och onoterade aktier.)

18 Fondbolag &r bolag som har tillstand att bedriva fondverksamhet enligt lagen (2004:46) om vardepappersfonder.
Lag (2004:46) om véardepappersfonder (riksdagen.se)

19 En méklare agerar mellanhand mellan kdpare och séljare pé finansmarknaden mot betalning. En aktieméklare/
fondmaéklare gor upp affdrer om kop och forséljning av aktier, fonder och liknande vardepapper for kunders
rakning. Exempel pa méklare ar traditionella banker och ndtméklare.

20 Konkurrensverkets egna berdkningar. Datakélla: Morningstar.

2 Konkurrensverket, Den svenska fondmarknaden — en férdjupning, Rapport 2015:8, oktober 2015, s. 88.

21bid, s. 8.

2 Ibid, s. 91.


https://copenhageneconomics.com/wp-content/uploads/2021/12/kundrorlighet-pa-fondmarknaden.pdf
https://www.fondbolagen.se/aktuellt/pressrum/pressmeddelanden/sa-valjer-vi-fonder-kvinnor-tar-rad-man-valjer-sjalva/
https://www.fi.se/contentassets/d1254aa424dc4ccdbd21bcc01dff44db/fi-analys-28-hushalls-tillgangar.pdf
https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/lag-200446-om-vardepappersfonder_sfs-2004-46
https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/lag-200446-om-vardepappersfonder_sfs-2004-46
https://www.konkurrensverket.se/globalassets/dokument/informationsmaterial/rapporter-och-broschyrer/rapportserie/rapport_2015-8.pdf

Att konkurrensen har 6kat stods av att det 2020 beskrevs att det skett en prispress pa
fondmarknaden, bland annat pa grund av debatter kring dyra fonder med mindre god
utveckling och 6kad medvetenhet om vilka negativa effekter som hoga avgifter har pa
avkastningen.?* En forklaring till 6kad diskussion och medvetenhet &r att flera maklare
introducerat indexfonder som inte har nagon forvaltningsavgift. Utover detta borjade en
aktor ar 2021 erbjuda handel med fonder utan nagra fondavgifter upp till 50 000 kronor,
vilket &r ytterligare ett sitt att 6ka konkurrensen mellan méklare.?

Konkurrensverket vill uppmarksamma fondsparare pa att det finns méaklare som utmanar
den traditionella affirsmodellen nér det géller handel med fonder. Dessa erbjuder handel
av vissa fonder som dvriga méklare erbjuder men till en reducerad férvaltningsavgift.
Detta gors genom att aterbetala den provision som skulle tillfalla foretaget da den
formedlar handeln till fondspararen.2

Det finns séledes majlighet for fondsparare att konkurrensutsatta aktorer pa fondmarknaden
pa flera sétt. Ett sitt dr att se over sina fondinnehav och vilja det billigaste av likvardiga
alternativ. Ett annat &r att se over den avgift som maklare tar ut f6r handel av en specifik
fond och viélja att handla hos den med lagst avgift.

24 Placera, S5a bra &r bolagen som ger fondrabatt, 29 januari 2020.

% Avanza, Avanza forst i Sverige med att ge tillbaka fondavgiften for alla som dnnu inte sparat ihop 50 000 kr,
9 mars 2021.

2 Placera, Sa bra &r bolagen som ger fondrabatt, 29 januari 2020.


https://www.placera.se/placera/redaktionellt/2020/01/29/sa-bra-ar-bolagen-som-ger-fondrabatt.html
https://blogg.avanza.se/avanza-forst-i-sverige-med-att-ge-tillbaka-fondavgiften-for-alla-som-annu-inte-sparat-ihop-50-000-kr/
https://www.placera.se/placera/redaktionellt/2020/01/29/sa-bra-ar-bolagen-som-ger-fondrabatt.html

5. Aktiemarknaden

Under 2020 skedde en rekordokning av antalet svenska privatpersoner som hade aktier i
svenska aktiebolag. I slutet av aret dgde 2,1 miljoner privatpersoner aktier, vilket motsvarar
20 procent av folkméngden i Sverige.?”

Det finns flera forklaringar varfor antalet svenska privatpersoner som sparar i aktier har
Okat. En anledning &r att det blivit enklare att investera i aktier. Forr i tiden fick privat-
personer besoka ett kontor, i dag racker det med att anvanda en dator eller mobiltelefon.
En annan anledning dr introduktionen av ISK-kontot 2012, en kontoform dar det inte finns
en bestamd skatt pa 30 procent pa realiserad vinst utan en fast schablonskatt som beror pa
statslanerantan i kombination med kontots genomsnittliga varde. Eftersom ISK beskattas
baserat pa vdrdet pa kontot och inte vinsten vid en forséljning, kan privatpersoner handla
med aktier utan att det 6kar skatten. Detta ar sannolikt en bidragande anledning till att ISK
har varit en sddan smaspararsuccé.

I samband med handel av aktier tar méaklaren ut en avgift, ett sa kallat courtage. Det

ar courtaget som ar maklarens intakter for vardepappershandel. I Sverige finns det ett
antal nischbanker som har specialiserat sig inom aktiehandel och de har som affarsidé
att konkurrera med storbankerna genom att erbjuda aktiehandel till mycket konkurrens-
kraftiga courtagenivaer och till och med gratis upp till ett visst sparbelopp.

Att de nischade bankerna har 6kat konkurrensen mellan banker for att fa formedla sma-
sparares aktiehandel &r tydligt. 2013 beskrevs det att ett “priskrig” utbrutit och sedan dess
har dven storbankerna fatt dndra sin affarsmodell och sina courtagenivéer. Till exempel blev
Swedbank 2019 den forsta storbanken att borja erbjuda gratis handel f6r kunder med mindre
an 100 000 kronor i sparande och 2020 sankte SEB minsta méjliga avgift for handel i aktier
och véardepapper fran 20 kronor till 1 krona.?

For smasparare finns det all anledning att se ver sina alternativ nédr det kommer till vilken
maéklare som de ska handla sina aktier genom. Det finns dessutom inget legalt eller tekniskt
hinder for kunder att sprida ut sin handel hos flera maklare som erbjuder gratis courtage
upp till en viss sparniva. I kristider da hushéllens marginaler minskar blir det annu viktigare
for smasparare att sékerstélla att deras investeringar i aktier inte dts upp av aktiemaklares
hoga courtage.

27 Euroclear Sweden, Aktiedgandet i Sverige 2020, 26 februari 2021.
28 Hans Bolander, SEB ger sig in i priskrig om courtage (di.se), Dagens Industri, 23 september 2020.


https://www.euroclear.com/dam/ESw/Brochures/Documents_in_Swedish/Euroclear_aktie%C3%A4garrapport_2020.pdf
https://www.di.se/nyheter/seb-ger-sig-in-i-priskrig-om-courtage/

6. Konsumenternas trogrorlighet minskar konkurrensen
inom finanssektorn

Konkurrensverkets uppdragsforskningsrapport fran 2018 “Byta bank, komplettera eller
klaga” visar att bankkundens bendgenhet att byta eller komplettera banker &r 1&g trots att
det har okat i jimforelse med de tidigare undersdkta dren.?? Overlag anser forfattaren att
”couldn’t care less”-attityden har bidragit till en trogrorlighet av bankkunder trots att
antalet banker har 6kat och en reglering som underldttar byte. Analysen visar att flytt

av bank-affdrer &r helt driven av faktorer som brist pa engagemang, det vill sdga bade
kanslan av hur bekvam/intresserad man dr av ett byte och uppfattningen om hur mycket
man har att vinna pa att byta.

Konkurrensverkets rapport fran 2016 visar att lag kundrorlighet mellan banker dven kan
forklaras av bristande intresse for och kunskaper om finansiella tjénster, indirekta bytes-
kostnader, transaktionskostnader och inldrningskostnader.3! Det ar saledes viktigt ur
konkurrenshédnseende att det finns goda forutsattningar for bade privat- och foretags-
kunder som vill byta bank att kunna gora detta, exempelvis genom att den administrativa
hanteringen inte ar for betungande for kunden.3?

I dag &r det inte sdrskilt svart att byta bank. For att underlatta for bankkunder att byta
bank har Svenska Bankféreningen, tillsammans med sina medlemsbanker, tagit fram
gemensamma rutiner for bankbyte och faktablad.’® Bankerna har darfor ett gemensamt
system som underlattar bankbyte nér det galler konton och betaltjanster. Det dr den nya
banken som hjalper kunden att 6ppna nya konton och tjanster och att avsluta konton och
tjanster hos den gamla banken. Det bor inte ta mer 4n tre till fem dagar, &ven om det kan
ta langre tid att fa nya bankkort. I denna rutin ingar dock inte lan, aktier, fonder, andra
vardepapper, pensionssparande med mera. Att flytta 1an ingdr inte heller i bankernas
gemensamma rutin for bankbyten och kan darfor ta lite langre tid.>*

Vad giller konsumenternas beteende pa fondmarknaden visar Konkurrensverkets
uppdragsforskningsrapport fran 2015 att konsumenter som har fondkonto hos en
storbank dr mer passivt instdllda till sitt sparande och foredrar fa sparformer och att
kunna samla sina finansiella produkter och tjanster hos en enda aktor. Dessa kunder
tenderar ocksa vara mindre rorliga dn de som inte &r kunder hos storbankerna, inte

bara vad géller antal fondbyten utan aven byten mellan fondbolag.3 Dessutom visar
rapporten att konsumenter dverlag foredrar att samla sitt sparande och andra finansiella
tjanster hos en och samma aktor. Detta verkar inte drivas av eventuella kostnadsférdelar,
exempelvis rabatter, utan snarare av att konsumenten uppfattar det som bekvamt.

» Konkurrensverket, Byta bank, komplettera eller klaga, Uppdragsforskningsrapport 2018:4, maj 2018, s. 73.
% Ibid, s. 73.

31 Konkurrensverket, Storbankskoncernernas olika verksamheter, Rapport 2016:2, mars 2016, s. 67.

32 Ibid, s. 68.

3 Svenska bankforeningen, Byta bank - privatperson

3¢ Konsumenternas.se, Valja och byta bank - Sa hir gor du! | Konsumenternas.

3 Konkurrensverket, Den svenska fondmarknaden — en férdjupning, Rapport 2015:8, oktober 2015, s. 64.


https://www.konkurrensverket.se/contentassets/16599ddfc4834bf1ad3637c890d30b26/forsk-rapport_2018-4-bankmarknaden.pdf
https://www.konkurrensverket.se/contentassets/73514fabb38b40029e52b88cdcef0925/rapport_2016-2-storbankskoncernernas-olika-verksamheter.pdf
https://www.swedishbankers.se/foer-bankkunder/att-byta-bank/byta-bank-privatperson/
https://www.konsumenternas.se/konsumentstod/guider--checklistor/guider---konsumentstod/valja-och-byta-bank/
https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/rapportlista/den-svenska-fondmarknaden--en-fordjupning/
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Andra kunder har en mer aktiv instdllning och sprider ut sitt sparande i flera sparformer
och hos flera aktorer.3 Konsumenter som har ISK som sparform i storre utstrackning,
konsumenter som har storre sparvolymer eller konsumenter som dven har andra sparan-
den, exempelvis i aktier, ar mer rorliga an de som har direktsparande, de som har mindre
sparvolymer eller de som endast har fonder och vanligt sparkonto.?” De som har en uppfatt-
ning om nivan pa de egna fondavgifterna och den historiska avkastningen byter fonder
oftare, &r mer priskénsliga och bevakar/jamfor sina fonder oftare. Detta &r i linje med att
konsumenter som har storre intresse och kunskap om sina innehav och finans-marknaden
ocksa dr mer rorliga.3®

3% Konkurrensverket, Kundrorlighet pa fondmarknaden, Uppdragsforskningsrapport 2015:6, oktober 2015, s. 8.
%7 1Ibid, s. 8.
3 ibid s. 32.


https://copenhageneconomics.com/wp-content/uploads/2021/12/kundrorlighet-pa-fondmarknaden.pdf

7. Varfor ror sig inte bolanerantor och sparrantor lika
shabbt uppat?

Enligt SCB:s finansmarknadsstatistik for september 2022 uppgick snittrantan pa nya
bostadslan till 3,07 procent,? vilket kan jamforas med 1,83 procent {or april 2022. Under
samma period ligger den genomsnittliga inldningsrantan pé 0,41 procent, en liten hojning
fran 0,08 procent april 2022.40

En intressant fraga dr varfor bankernas sparrantor ror sig trogt uppat medan bolaneréantor
rOr sig snabbt uppat, ofta direkt efter Riksbankens hojning av styrrantan.

Vissa banker har framfort att den riskskatt som borjade galla den 1 januari 2022 har bidragit
kraftigt till 6kade kostnader och att inldningsréntorna dérfor behdver héllas nere. Syftet
med inforandet av riskskatten for vissa kreditinstitut ar att vid en finansiell kris riskerar
dessa kreditinstitut att orsaka vasentliga indirekta kostnader for samhallet. Avsikten med
inforandet &r att stirka de offentliga finanserna vid en eventuell framtida finansiell kris.
Endast de kreditinstitut med skulder 6ver 150 miljarder kronor omfattas av skatten och
2019 beddmdes totalt 21 kreditinstitut, som tillhor nio koncerner, omfattas av riskskatten.

En del marknadsaktorer har framfort att riskskatten kommer att leda till hogre rantor till
bankernas kunder. Konkurrensverket bedémde daremot i sitt remissyttrande att risk-
skatten, eftersom den enbart traffar de storre kreditinstituten, skulle kunna medfora battre
konkurrens pa marknaden, vilket kédnnetecknas av stordriftsfordelar, inlasningseffekter och
infrastuktursamarbeten och trogrorliga kunder. De mindre bankerna skulle kunna utgora ett
konkurrenstryck under forutsattning att de erbjuder lagre rantor pa bolan och foretags-
krediter &n de storre bankerna och att fler kunder som en foljd av det byter bank.

En forklaring till varfor bankers bolaneranta och sparranta inte 6kar i samma takt &r att
bankerna tjanar pengar pa skillnaden mellan dessa. Bankkundernas trogrorlighet att soka
sig nya banker som erbjuder attraktiva erbjudanden for sparande verkar ha bidragit till
att banker, och da framforallt storbankerna, inte anstranger sig att snabbt erbjuda hogre
sparréantor. Alltsa kan den marknadsmakt som storbankerna erhaller ha lett till att
sparréantor ror sig trogrorligt uppat. For vissa marknadsaktorer kan nya ekonomiska
lagen, sdsom de som skapas under kristider, sdledes vara bra tillfallen att expandera

sina verksamheter och locka till sig nya kunder.

3 SCB, Finansmarknadsstatistik september 2022, 27 oktober 2022.
40 SCB, Finansmarknadsstatistik april 2022, 27 maj 2022.

4 Lovisa Eklund, ”"Dérfor vagrar banker att hoja sparrantan”, SvD Niéringsliv, 2 juni 2022. (Uttalande av Kicki
Westerstahl, chef pa Konsumenternas bank- och finansbyra).


https://www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-amne/finansmarknad/finansmarknadsstatistik/finansmarknadsstatistik/pong/statistiknyhet/finansmarknadsstatistik-september-2022/
https://www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-amne/finansmarknad/finansmarknadsstatistik/finansmarknadsstatistik/pong/statistiknyhet/finansmarknadsstatistik-april-2022/
https://www.svd.se/a/pWadqV/experter-darfor-vagrar-banker-att-hoja-sparrantan

8. Rekommendationer

I kristider &r det av stor betydelse att konkurrensen fungerar vél i en sidan sektor som
finanssektorn dé den star for en viktig och betydande del av hushéllens ekonomi.
Konkurrensverket vill darfor framfora foljande rekommendationer.

* De stigande bolanerantorna leder till att fler hushall vill sdkra sina boendekostnader
genom att binda sin borédnta. En sannolik foljdeffekt av detta ar att fler hushall i
framtiden kommer behdva l6sa sina bolan i fortid.

Finansinspektionen uppmarksammade i sin rapport “Konsumentskyddsrapport 2022
att det bor vara billigare och mer rattvist ndr konsumenter vill 16sa sitt bolan i fortid.
Konkurrensverket instimmer att det ar sarskilt viktigt att konsumenter som vill sdga
upp bundna l&n i fortid inte drabbas av krav pa omotiverat hog ersattning till banken.
En bittre utformad rénteskillnadsersittning kan fraimja konkurrensen pa bolane-
marknaden genom att den minskar risken for att ersattningen blir ett hinder f6r
konsumenter med bunden rédnta att byta bank och kan skydda konsumenter med svag
forhandlingskraft fran att betala mer nér de sdger upp sitt lan.42 Konkurrensverket
valkomnar dérfor att regeringen tillsatt en utredning med uppdrag att analysera
ranteskillnadsersattningens utformning.

* Hushall kan fa battre bolaneréanta genom att forhandla med sin bank, eller byta bank.
Det l6nar sig att vara aktiv och jamfora rantor mellan banker och andra kreditinstitut.
I kristider da hushall far mindre marginaler finns det mer att vinna pa att vara aktiv
och konkurrensutsatta banker.

* Nu ndr sparrantor aterigen blivit positiva konkurrerar mindre banker mer aggressivt
genom att erbjuda battre réantor dn storbankerna och marknadsfor sig mer for att locka
nya kunder. Det har blivit mer 16nsamt for kunder att byta till den bank som erbjuder
det bdsta erbjudandet.

* De kunder som inte vill byta bank helt och héllet kan vélja att anvidnda flera banker
for olika tjanster. Storbankerna lyfter garna fram att de erbjuder ett paket av tjénster,
vilket innebar att de inte kan eller behdver konkurrera aggressivt pa nagon specifik
tjanst. Konkurrensverket anser dock att hushall och kunder bor 6vervaga att anvanda
sig av flera banker eller byta helt till den bank som erbjuder dem det bésta paketet
av tjanster som de anser relevanta. I kristider &r detta sannolikt bolanerantan och
sparrantan.

* Sparkonton hos banker och kreditmarknadsbolag i Sverige omfattas av den statliga
insattningsgarantin upp till 1 050 000 kronor per person och institut. Det finns
dédrmed ingen risk med att anvanda en mindre, nischad bank sett till avsaknad
av insdttningsgarantin.

4 Finansinspektionen, Konsumentskyddsrapport 2022, 7 april 2022.
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https://www.fi.se/contentassets/39e29bdde36b431d876246358a7f985e/konsumentskyddsrapport-2022.pdf

Det finns flera sitt for hushall att jamfora sin ranta med olika langivares genomsnitts-
rantor. Nagra webbsidor, bland annat Konsumenternas bank- och finansbyra, publi-
cerar jamforelser 6ver annonserade boréantor och lanets 16ptider samt genomsnitts-
rantor for nya, omférhandlade och férlangda lan for varje manad. Utifrdn utannonse-
rade réantor kan man ofta forhandla med banken for att fa rabatt. Det &r ocksa viktigt
att ta reda pa hur lange den férhandlade rabatten géller. Det finns dven foretag som
konkurrensutsatter ett storre antal banker och forhandlar fram basta bolanerantan.

P& marknaden for handel av fonder och aktier finns det i dag flera aktorer som kon-
kurrerar genom att erbjuda handel till konkurrenskraftiga fondavgifter och courtage.
Flertalet aktorer erbjuder dessutom gratis handel upp till ett visst belopp. Eftersom
dessa avgifter har stor paverkan pa hur mycket av fond- och aktie-utvecklingen som
tillfaller den som sparar bor kunder utnyttja denna konkurrens.

Kristider &r bra tillfdllen for aktdrer inom den finansiella tjanstesektorn att konkurrera
hardare och expandera sin verksamhet till nya affirsomraden. Detta d& hushallens
minskande marginaler 6kar deras vinst av att byta till mer konkurrenskraftiga
alternativ. Detta bor foretag ta tillvara pa.
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1. Inledning

Priset pa el har stigit kraftigt i Sverige och i manga andra europeiska lander under 2022. En
bidragande orsak dr minskad tillforsel av energikallan naturgas till Europa efter Rysslands
invasion av Ukraina. Energi kommer fran olika naturresurser, som sol och vind, men dven

fran fossila branslen som naturgas och olja. Olika kraftverk omvandlar sedan energin till el.

Aven om Sverige bara anvinder naturgas pa marginalen jamfort med méanga andra euro-
peiska ldnder sd paverkar ett hogre naturgaspris d&nda svenska elpriser. Det beror pa att el-
priset for varje timme bestams av det dyraste avropade budet pa elborsen (sa kallad margi-
nalprissittning). Om efterfragan ar hog, eller billig elproduktion faller bort pa grund av
vaderforhallanden eller underhall, blir dyrare kraftslag prisbildande. Under 2022 drabbades
ocksa ovanligt manga karnkraftverk i bland andra Sverige, Frankrike och Belgien av oforut-
sedda underhallsbehov.! Det ar framfor allt de direkta orsakerna till hojda elpriser som
avhandlas i denna analys.

Landerna i Europa har knutit ihop sina elnit och skapat en europeisk energimarknad, vilket
minskat enskilda landers behov pé 6verkapacitet och lett till en stérre samvariation i olika
landers elpriser. Elpriserna for hushallen dr hdga i manga lander i Europa.2 De svenska el-
priserna for elintensiva foretag har i ett historiskt perspektiv varit 1aga relativt ménga av
Sveriges konkurrentlander.?

Hogre energipriser har bidragit till en kraftig uppgang i inflationen (KPIF) i Sverige. I janu-
ari 2023 uppmattes inflationstakten enligt KPIF (Konsumentprisindex med fast ranta) till

9,3 procent, manadsfoérandringen fran december 2022 till januari 2023 var minus 1,3 procent.
Maénadsforandringen har framst paverkats av sjunkande elpriser.

Energipriser ingar i konsumentprisindex (KPI) som visar hur konsumentpriserna i genom-
snitt utvecklar sig for hela den privata inhemska konsumtionen. En hogre 6kningstakt i
energipriserna har en direkt effekt pa KPIF-inflationen. Prisokningar pa energi har dessutom
indirekta effekter pd KPIF genom foretag som tvingas hoja sina priser till foljd av 6kade
energikostnader. En osdkerhetsfaktor for inflationens fortsatta utveckling ar darfér hur
energipriserna utvecklas. En sarskilt stark koppling finns mellan el- och livsmedelspriserna
eftersom hogre energi- och elpriser paverkar den totala utgiftsposten for jordbrukare och
livsmedelsindustrin som maste kompensera sig genom att hdja livsmedelspriserna. Det &r

1 Dagens PS, Ringhals 4 missar hela vintern — kiirnkraft strular i manga linder, 5 december 2022.

2 Ekonomifakta, Elpriser internationellt, 8 december 2022. Inklusive skatter och avgifter var genomsnittliga priset pa
el for hushall i Sverige hogre an i Norge och Finland, men lagre dn i Danmark och Tyskland. Data fran den euro-
peiska statistikmyndigheten Eurostat.

3 Tillvaxtanalys, Elin — ekonomiska effekter av elintensiv industri.

4 Med inflation menas hir konsumentprisindex med fast ranta (KPIF). Inflationstakten enligt KPI blev hogre dn den
enligt KPIF pa grund av bolanens dkade rantesatser. Den effekten rensas bort fran KPIF. I 6vrigt dr de tva matten
lika. Malet for Riksbankens penningpolitik &r att inflationen ska vara 2 procent. SCB, Inflationstakten enligt KPI

11,7 procent i januari 2023, 20 februari 2023.


https://www.dagensps.se/varlden/energi/karnkraft-strular-i-manga-lander-ringhals-4-missar-vintern/
https://www.ekonomifakta.se/Fakta/Energi/Energikostnader/elpriser-internationellt/
https://www.tillvaxtanalys.se/studieomraden/projekt-ej-klara/ramprojekt/2020-12-18-elin---ekonomiska-effekter-av-elintensiv-industri.html
https://www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-amne/priser-och-konsumtion/konsumentprisindex/konsumentprisindex-kpi/pong/statistiknyhet/konsumentprisindex-kpi-januari-2023/
https://www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-amne/priser-och-konsumtion/konsumentprisindex/konsumentprisindex-kpi/pong/statistiknyhet/konsumentprisindex-kpi-januari-2023/

dock oklart med hur mycket de hoga energipriserna paverkar foretagens kostnader och
dédrmed i vilken utstrackning andra priser hdjs.5 En annan indirekt effekt av hoga elpriser ar
att eldrivna varmepumpar blivit mindre 16nsamma och den alternativa uppvarmningskallan
fjarrvarme kan bli ndgot mer efterfrdgad om elpriserna forblir varaktigt hogre. Det forut-
satter dock att priset pa fjarrvarme dr konkurrenskraftigt jamfort med andra uppvéarmnings-
kallor.

Energi, och i synnerhet el, ar en viktig insatsvara for manga foretag i bade produktion och
distribution. Alla féretag har dock inte mgjlighet att fullt ut féra 6ver kostnadsokningarna
till sina kunder.® De hoga elpriserna hotar i synnerhet foretag med redan sma marginaler.
Det finns exempel pa foretag som tvingas stanga ned delar av sin verksamhet eller som i
stéllet forlagger sin produktion till natten nér elpriset generellt dr lagre och belastningen pa
elnétet blir lagre.”

Risken for att en effektbrist uppstar vintertid har ocksé okat vilket kan innebédra en temporar
frankoppling fran elnétet for vissa verksamheter. Aven mycket korta stromavbrott kan med-
fora betydande kostnader for en del foretag.

Stigande energipriser har lett till anstrangd ekonomi for manga hushall sérskilt i smahus,
med elrdkningar pa tusentals kronor mer i manaden. Hushallen kan i olika utstrackning
reagera genom att se Over sina elavtal och minska samt, om mgjligt, styra om sin elférbruk-
ning till tider pa dygnet nar elpriset ar lagre. De som ar minst flexibla drabbas hardast.

5 Riksbanken, Fordjupning — Hoga energipriser — hur kommer andra konsumentpriser att paverkas? Riksbanken, Fordjup-
ning — Alternativa scenarier for inflationen och penningpolitiken. KPI bestar av tolv huvudgrupper av varor och tjanster.
Det ar en form av “korg” av varor och tjanster som konsumenterna handlar och dar prisutvecklingen foljs for vissa
varor inom, till exempel boende, kldder, hushallsvaror, restauranger och livsmedel. Livsmedel utgor nastan

20 procent av korgen.

¢ Foretagarna, Elundersokning med alarmerande resultat, 8 september 2022.

7 Strangnas Tidning, Dyr el gor att storforetag byter taktik, 7 januari 2023. Svenska Dagbladet, Skenande elpris stoppar
svenska vintertomater, 3 september 2022.


https://www.foretagarna.se/nyheter/blekinge/2022/september/elundersokning-delrapport/
https://strengnastidning.se/bli-prenumerant/artikel/r16p8nkj/st-bd-0kr-dp1
https://www.svd.se/a/0Qj3B6/skenande-elpris-stoppar-svenska-vintertomater
https://www.svd.se/a/0Qj3B6/skenande-elpris-stoppar-svenska-vintertomater

2. Elproduktion och elkonsumtion i Sverige

I Sverige finns hundratals elproducenter varav de fyra storsta producenterna star for drygt
70 procent av den el som produceras.? Totalt under 2021 var elproduktionen cirka 166 tera-
wattimmar (TWh) och elanvandningen 140 TWh. Detta motsvarar en 6kning med cirka

4 procent {or bagge kategorier jamfort med 2020.° Service och bostader star for nédra 60 pro-
cent av anvandningen medan industrin star for knappt 40 procent.!

2.1 Energisparkampanjer da och nu

Elanvandningen har 6ver tid fordndrats med en kraftigt 6kad forbrukning under 1970-talet
och framat da industrin och hushéllen 6vergav olja som energikalla. Oljekrisen omkring
1973 med elbrist och skenande priser medforde stora energisparkampanjer om att duscha
mindre, sinka temperaturen i hemmet, kommuner drog ned pa viarmen i lokaler med mera.
Redan 1974 hade energiforbrukningen minskat med sex procent jamfort med aret innan.™

Utvecklingen under det gangna aret paminner om det ovan beskrivna, men nu ar det framst
tillgdng och pris pa gas som péaverkar elpriset. Med bland annat Energimyndighetens
kampanj ”varje kilowattimme raknas” ska elpriset pressas nedat. Informationskampanjen
ar i linje med EU:s lag om krisintervention pa elmarknaden.’? Medlemslédnderna i EU ska
strava efter att minska den totala efterfragan pa el med minst 10 procent fram till och med
31 mars 2023.2% Elanvandningen i Sverige har ocksd minskat under hosten och vintern 2022-
2023, jamfort med samma period foregaende ar.14

Sverige ar indelat i fyra geografiska omraden (S1 till S4) déar elpriserna varierar utifran utbud
och efterfragan.’> Det var en tydlig total minskning i elanvdandningen i sédra Sverige dér
elpriserna ar hogre, i norra Sverige var minskningarna i elkonsumtionen lagre. Minskningen
av elforbrukningen i Sverige var minus 7,1 procent i januari 2023 jamfort med samma manad
2022. Minskningen var storst i sydligaste Sverige dar den minskade med 10,2 procent.'¢

8 Energimarknadsbyran, Elomraden.
9 Energimyndigheten, Fortsatt hig elproduktion och elexport under 2021, 10 februari 2022.

10 SCB, Elanvindning efter samhillskategori. I service ingar bland annat transporter, offentlig service (till exempel
sjukhus) samt hotell, handel. Ovriga kategorier ér kollektivtrafik och olika former av virmeverk.

11 Riksarkivet, Energisparkampanjer 1974-1975.
12 Energimyndigheten, Varje kilowattimme (kWh) riknas.

13 Europeiska unionens rad, Rddet enas om krisitgirder for att sinka energipriserna, 30 september 2022. Radet enades
om ett frivilligt dvergripande minskningsmal pa 10 % av bruttoelférbrukningen och ett obligatoriskt minsknings-
mal pa 5 % av elférbrukningen under héglasttimmarna.

14 Svenska kraftnat, Elforbrukningen i siffror — sd mycket har vi sparat.
15 Las mer om de geografiska elprisomradena i avsnitt 3.2 Elpriset varierar i olika omraden i Sverige.

16 Svenska kraftnat, Elforbrukningen i siffror — sd mycket har vi sparat. Korrigerat for temperatur och kalendereffekter.
For mer information om elprisomraden, se avsnitt 3.2 Elpriset varierar i olika omraden i Sverige.


https://www.energimarknadsbyran.se/el/elmarknaden/elomraden/
https://www.energimyndigheten.se/nyhetsarkiv/2022/fortsatt-hog-elproduktion-och-elexport-under-2021/
https://www.scb.se/hitta-statistik/sverige-i-siffror/miljo/elektricitet-i-sverige/
https://riksarkivet.se/psidata/energisparkampanjer
https://www.energimyndigheten.se/varje-kilowattimme-raknas/
https://www.consilium.europa.eu/sv/press/press-releases/2022/09/30/council-agrees-on-emergency-measures-to-reduce-energy-prices/
https://www.svk.se/press-och-nyheter/temasidor/tema-plana-ut-kurvan-i-elsystemet-och-minska-risken-for-effektbrist/elforbrukningen-i-siffror--sa-mycket-har-vi-sparat/
https://www.svk.se/press-och-nyheter/temasidor/tema-plana-ut-kurvan-i-elsystemet-och-minska-risken-for-effektbrist/elforbrukningen-i-siffror--sa-mycket-har-vi-sparat/

Genom en minskad elfdrbrukning under sa kallade hoglasttimmar nér elanvandningen &r
som hogst, minskar behovet av fossilbaserad elproduktion.’” Kortsiktigt har hushall och
verksambheter sett 6ver och minskat sin elanvandning. Pa sikt kan det vintas ske en fortsatt
6kning av elanvandningen hos hushallen och hos vissa foretag, d&ven om vissa energieffekti-
viseringsatgarder kan vidtas.

2.2 Aktiva kunder ar viktiga for konkurrensen

Det ar troligt att elanvandningen narmaste aren 6kar snabbare an takten i ny elproduktions-
kapacitet, vilket kan medfora ett nytt hogre genomsnittligt elpris. Konkurrensen mellan
elhandelsbolagen 6kar med aktiva kunder som jamfor det egna elbolagets olika elprisavtal
som kan skilja mycket i pris och villkor men d@ven genom anvandningen av en oberoende
prisjamforelsetjanst som elpriskollen.se for att jamfora elhandelsbolag. Det finns omkring
150 elhandelsbolag att vélja emellan.

Utifran den extrema situation som var hdosten 2022 undersokte tillsynsmyndigheten
Energimarknadsinspektionen hur stora skillnaderna var mellan de dyraste och billigaste
avtalen i det sydligaste prisomradet 54.1¢ For en villadgare som forbrukar 20 000 kilowatt-
timmar (kWh) per ar kunde det skilja 60 000 kronor per ar mellan billigaste och dyraste
1-arsavtalet till fast pris."®

Fordelen med ett fast pris pa elavtalet ar forutsdgbarheten f6r kunden om vad elen kommer
att kosta under den period som priset dr bundet, till exempel ett ar. Elhandelsbolaget tar da
en kalkylerad risk eftersom elpriserna riskerar att bli hogre &n vad elhandelsbolaget far in
intakter for fran de fasta elprisavtalen. For detta risktagande sa far kunden, exempelvis ett
hushall eller ett foretag, betala en liten extra marginal som gor att det fasta elpriset dr nagot
hogre an rorligt pris. Nar elpriserna borjade stiga kraftigt under senhdsten 2022 sa innebar
det f6r manga elhandelsbolag en forlust pa de fasta elprisavtalen som var tecknade till en
lagre elpriskostnad, sdvida inte elhandelsbolaget sjdlva hade sakrat upp ett elpris pa termin-
marknaden.?

Som en {oljd av utvecklingen av elpriset pa borsen florerade det under hosten 2022 uppgifter
i media om att elbolag ville hava sina fasta elprisavtal med kunder pa grund av skenande
kostnader.?! Det visade sig vara huvudsakligen ogrundade uppgifter. Skenande kostnader
pa grund av att elhandelsbolaget gjort en ”dalig affdar” ansags dven allmént inte vara en
giltig grund for en ensidig uppsédgning av avtalet.

17 Regeringen, Regeringen ger Svenska kraftnit i uppdrag att upphandla forbrukningsflexibilitet, 11 november 2022.
Upphandlad férbrukningsflexibilitet innebar att foretag far betalt for att vara beredd att avsta stromforbrukning
under timmar nér efterfrdgan pa el dr som storst. Den upphandlade férbrukningsflexibiliteten ska gélla under
perioden 1 december 2022 till och med 31 mars 2023. Svenska kraftnat har faststillt hdglasttimmar for perioden
1 december 2022 till 31 mars 2023. Detta genom att beddéma vilka timmar som under en vecka férvantas ha hogst
forbrukning baserat pa en vald historisk referensperiod.

18 For mer information om prisomraden, se avsnitt 3.2 Elpriset varierar i olika omraden i Sverige.

1% Dagens Industri, Ny elchock — kan skilja 60.000 kronor pd rikningen 29 november 2022. Energimarknadsinspektionen
undersokte pa uppdrag av Dagens Industri.

20 Las mer om terminmarknaden i avsnitt 3.3 Prissakringsinstrument for att hantera osékerheter.

21 Se till exempel SVT, Uppgifter: Elbolag vill siga upp bundna avtal under krisen, 7 september 2022, Sveriges Radio
Elbolag vill siga upp bundna avtal — hinvisar till force majeure, 7 september 2022, samt SvD Ministern: Endast ett elbolag
vill siga upp avtal, 7 september 2022.


https://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2022/11/regeringen-ger-svenska-kraftnat-i-uppdrag-att-upphandla-forbrukningsflexibilitet/
https://www.di.se/nyheter/ny-elchock-kan-skilja-60-000-kronor-pa-rakningen/
https://www.svt.se/nyheter/inrikes/uppgifter-elbolag-vill-saga-upp-bundna-avtal-under-krisen
https://sverigesradio.se/artikel/elbolag-vill-saga-upp-bundna-avtal-hanvisar-till-force-majeure
https://www.svd.se/a/eJ1kvQ/elbolag-vill-saga-upp-bundna-avtal
https://www.svd.se/a/eJ1kvQ/elbolag-vill-saga-upp-bundna-avtal

Ett rorligt elprisavtal foljer spotpriset pa borsen Nord Pool och blir saledes vasentligt mycket
dyrare vid en prisuppgang sdsom den som varit under hosten 2022 och vintern 2023.2 Till
skillnad fran fasta elprisavtal dr det kunden som tar en kalkylerad risk att elpriserna inte
Okar alltfor mycket. Ett rorligt elpris innebér att kostnaden kan vara svar att forutse, varfor
kunden bor ha en ekonomisk buffert.

Saval rorligt elpris som rorlig bolanerédnta har tidigare ansetts vara ekonomiskt fordelaktiga
for manga konsumenter, men i och med den hdga inflationen och réntehdjningarna har de
rorliga kostnaderna okat kraftigt. I stillet dr det konsumenter och féretag som har tecknat
fasta avtal innan priserna borjade ga upp som hitintills drabbats mindre hart av krisen.

For att verklig konkurrens ska uppsta ndr konsumenter undersoker priser behdver konsu-
menten dven enkelt kunna byta elavtal. For fasta elprisavtal finns en uppsagningstid. Innan
bindningstiden 16per ut kommer elbolaget vanligtvis med ett nytt avtalserbjudande. Om
inget aktivt val av nytt avtal gors eller om kunden inte sdger upp avtalet innan uppsagnings-
tiden upphor sa fornyas avtalet automatiskt till den avtalsform som erbjudits. Kunden be-
hover vara uppmarksam pa att det nya avtalet inte dr dyrare. For manga hushall har elrak-
ningen kommit att utgora en betydligt storre andel av hushéllsbudgeten under krisen och
det blir darfor sarskilt viktigt att konsumenter kan agera pa ett sdtt som framjar konkurrens
mellan elbolagen.

Det dr majligt att byta elbolag under bindningstiden men det kan medfora en extra avgift,
precis sa som fallet ar om man vill hdva ett bolan i fortid. Elhandlare far inte erbjuda rorligt
pris till konsumenter med en bindningstid som é&r langre &n tre manader, samma géller alltsa
aven har som for bolan till rorlig rénta.

Elrakningen bestar av tre delar: elpriset som kommer av elhandeln, skatter och avgifter samt
elndtsavgiften. Mest fokus under krisen har varit pa elpriset, som ocksa ar den faktor som
konsumenten i viss utstrackning kan paverka genom aktiva prisjamforelser och minskad
elféorbrukning. Men betydande hdjningar har dven skett av natavgiften, vilket vi kommer ga
in pa i ndsta avsnitt.

2 For mer information om hur prisséttning gar till, se avsnitt 3.1 Elpriset bestdms av marginalprissattning.

2 Det finns dven sa kallade mixavtal som har en del rérlig och del fast elpris samt dven avtal om sa kallat rorligt
timpris. Darutover finns en mangd olika avtal, till exempel avtal som stodjer det lokala foreningslivet, bra miljoval
och liknande. Ett anvisningsavtal fair man om man inte sjélv véljer ett elhandelsavtal vid ny bostad, det ar ofta mer
fordelaktigt att i stillet gora ett aktivt val.



3. Overforing och prissattning av el

Elnét ar naturliga monopol. Naturliga monopol uppstar nir de fasta kostnaderna dr mycket
hoga och de rorliga kostnaderna ar laga. Det skulle vara ineffektivt och ett resurssloseri att
bygga parallella elndt. Svenska kraftnats transmissionsnat transporterar stora méngder el
fran de stora elproducenterna, fran norr till sdder, samt kopplar ihop Sveriges elnédt med
andra landers elnat.?

Pa de flesta marknader dér det finns monopol finns sarskild sektorreglering. Elnétsforetagen
ar prisreglerade av Energimarknadsinspektionen for att inte kunna nyttja sin monopolstall-
ning till att ta ut hogre priser an vad som &r befogat. Natavgift dr en avgift for drift och
underhall av elledningarna och transport av elen till fastigheten. Da elnit ar en monopol-
marknad sa finns det en risk att fOretag tar ut hogre avgifter 4n vad kostnaderna motiverar.
Darfor beslutar Energimarknadsinspektionen om hur mycket intékter (s& kallade intékts-
ramar) frdn natavgiften som natforetagen fér ta in fran sina kunder. Intaktsramen ska inte
vara storre dn vad som behovs for att tacka kostnader for drift, avskrivningar samt ge vinst
som kan generera investeringar. Energimarknadsinspektionens beslut om intaktsramar har
vid flera tillfallen framgangsrikt 6verklagats av elndtsbolagen, med f6ljd att intaktsramarna
blir hogre och foljaktligen dven nétavgiften for kunderna.

Under de senaste tio &ren har elndtsavgifterna 6kat med mer dn dubbelt sa mycket som
konsumentprisindex, det vill siga den genomsnittliga prisutvecklingen i samhallet.?
Konkurrensverket yttrade sig 2017 6ver da foreslagna andringar av intdktsramar och
menade att de hogre intdktsramar som elnétsbolag fatt genom 6verklaganden inneburit en
systematisk 0verkompensation vilket medfort betydande omotiverade avgiftshojningar for
elnédtskunderna.? Energimarknadsinspektionen arbetar for narvarande med att ta fram nya
intaktsramar for perioden 2024-2027 och Kammarratten i Stockholm beviljade nyligen myn-
digheten utokad autonomi i bland annat berdkning av kalkylrantan.?” Konkurrensverket
kommer att bevaka framtagandet och ta stéllning till de nya ramarna 2024-2027 utifran
konkurrensperspektivet.

24 Svenska kraftnat, Sveriges elniit.
% Dagens Nyheter, Mitt i elkrisen: Elbolag hijer nitavgifterna — myndigheterna maktlosa, 31 januari 2023.
26 Konkurrensverkets drende med dnr 535/2017.

% Detta genom att faststilla, till f6ljd av en dom av EU-domstolen (mal C-718/18), att regeringens intaktsrams-
férordning strider mot unionsratten. Cf. Energimarknadsinspektionen, “Kammarratten har meddelat domar om
intdktsramar — Ei:s oberoende poangteras”.


https://www.svk.se/om-kraftsystemet/oversikt-av-kraftsystemet/sveriges-elnat/
https://www.dn.se/ekonomi/mitt-i-elkrisen-elbolag-hojer-natavgifterna-myndigheterna-maktlosa/
https://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?num=C-718/18
https://ei.se/om-oss/nyheter/2022/2022-06-16-kammarratten-har-meddelat-domar-om-intaktsramar---eis-oberoende-poangteras
https://ei.se/om-oss/nyheter/2022/2022-06-16-kammarratten-har-meddelat-domar-om-intaktsramar---eis-oberoende-poangteras

3.1 Elpriset bestams av marginalprissattning

El 4r en vara som dnnu inte kan lagras i storre omfattning och den maste darfor forbrukas
direkt nir den produceras. Med mer vind- och solkraft 6kar den decentraliserade och
variabla produktionen i elsystemet, vilket gor det svérare att balansera efterfragan och
utbud av el.

Elhandel &r den finansiella delen av elsystemet. Pa elborsen mots elmarknadens aktorer.2
Elproducenterna (sdljarna) lagger bud pa hur mycket el som de vill sélja och elhandelsfore-
tagen (koparna) lagger bud pa hur mycket el de vill kopa. Elhandelsforetagen fungerar som
ombud for elanvindarna, det vill siga hushall och foretag. Priset bestams utifrdn hur mycket
det kostar att producera den sista kilowattimmen som behdvs for att méta efterfragan. For
varje timme under dygnet matchas efterfragebuden mot elproducenternas saljbud genom ett
auktionsforfarande. Det &dr den faktiska produktionen av el timme f6r timme som ar mest
relevant for prisbildningen, men pa liangre sikt paverkas priset av vilken typ av kapacitet
som finns installerad. Exempelvis har den variabla produktionen av el 6kat genom att allt
fler vindkraftverk installeras, vilket bidrar till att priserna pa el kommer att variera mer
uppat och nedat.

Produktionsanldggningar med lagst produktionskostnader anvands forst for att mota efter-
frdgan. Sedan tas dyrare anldggningar in i den man de behovs. Vind- och vattenkraft ar
exempel pa kraftslag med laga rorliga kostnader medan kol- och oljebaserad elproduktion
har mycket hoga rorliga kostnader. Vattenkraft som har magasin kan prissattas hogre dan
rorlig kostnad genom att vattnet kan sparas till att anvandas nér priset ar hogre.

Nar det inte produceras tillrackligt mycket el, eller nar elndten inte har kapacitet att ansluta
och leverera el i den utstrackning som efterfrdgas, uppstar kapacitetsbrist.

3.2 Elpriset varierar i olika omraden i Sverige

Utover vader och vind paverkas priset pa el dven av tekniska forhallanden som ibland
begrinsar mojligheten att Gverfora el mellan landets olika delar och till andra lander. Over-
foringsbegransningar i elnatet brukar bendmnas flaskhalsar.? Indelningen i fyra geografiska
elprisomraden (51-54) bidrar till att med hjalp av prissignaler i viss man styra lokaliseringen
av ny elproduktion och konsumtion samt att styra forstarkningar av stamnatet.3 Elen pris-
satts i respektive elomrade utifrén tillgdng och efterfragan, men dven utifrén kapacitet, det
vill sdga hur mycket el som kan transporteras till och fran elomradet. Nar efterfragan pa el
ar hogre an 6verforingskapaciteten uppstar ett varde av overforingskapaciteten som mot-
svarar prisskillnaden mellan de berérda elomradena, en sa kallad kapacitetsavgift eller
flaskhalsinkomst till Svenska kraftnat.3!

28] Norden organiseras den fysiska handeln med el pa marknadsplatsen Nord Pool Spot. Det elpris som faktureras
kund baseras pa hur mycket el som férbrukats, priset pa Nord Pool for elprisomradet (SE1-SE4), paslag fran elleve-
rantor, avgift for elcertifikat, energiskatt och moms.

» Energimarknadsinspektionen. Den andra metoden dr mothandel.
3% Energimarknadsinspektionen. Norra elprisomradena S1 och S2 samt sddra elprisomradena S3 och S4.

31 Svenska kraftnat, Hur hinger elpriser, elomrdden och kapacitetsavgifter ihop?


https://www.svk.se/press-och-nyheter/nyheter/allmanna-nyheter/2022/hur-hanger-elpriser-elomraden-och-kapacitetsavgifter-ihop/

Skillnaderna mellan 6verskott och underskott pa el har i fjol resulterat i prisskillnader
mellan norra och sddra Sverige pd i genomsnitt cirka 5 6re per kWh. I slutet av augusti 2022
noterades ett veckomedelvérde for elpriset pa cirka 4 kronor per kWh i det sydligaste el-
omradet, samtidigt som de tva norra elomradena uppgick till cirka 20 6re per kWh.* En
konsekvens av prisskillnaderna mellan Sveriges fyra elomraden &r att det ger hogre intakter
att tillfora produktionskapacitet i sodra delen av Sverige dn i de norra delarna dér det finns
ett Overskott. Prisskillnaderna ger dven information om var ytterligare investeringar i
natkapacitet behover goras.

Med hogre elpriser och stora prisskillnader kan det antas att indelningen i fyra elomraden
kan fa storre betydelse vid lokalisering av atminstone process- och elintensiva foretag. Med
de stigande elpriserna har foretag i sodra Sverige generellt en svarare ekonomisk sits dn kon-
kurrenter i norra Sverige, dven om elpriset dven varit kdnnbart i de norra delarna av landet.

Hoga elpriser paverkar foretags 1onsamhet och medfor hogre priser pa varor och tjanster.
Elpriset har sérskilt stor betydelse for livsmedelsindustrin och 90 procent av Sveriges livs-
medelsproduktion sker i de dyraste elomradena S3 och 54. For att hantera elkostnadskrisen
kan foretag Gverviéga att flytta produktionen till en anldggning som ligger i ett elomrade
med ldgre genomsnittligt pris, helt eller delvis stoppa produktionen, férldgga produktionen
till dygnets laglasttimmar eller investera i egen elproduktion.

3.3 Prissakringsinstrument for att hantera osakerheter

Elproducenter, elbolag och konsumenter kan handla el pa den sa kallade spotmarknaden,
eller dagen fére-marknaden, det vill sdga nar buden ldmnas dagen fore leverans. De kan
dven vélja att kdpa och sélja el langre i forvédg pa den sa kallade termin- eller prissakrings-
marknaden. Prissdkring sker huvudsakligen via en terminbdrs (i Sverige vanligtvis Nasdaq
Commodities) dar terminpriser bildas for olika tidshorisonter. Ett alternativ ar bilateral
prissdkring via sd kallade power purchase agreements (PPA).3 Underliggande for termins-
priserna &r det s kallade systempriset som Nord Pool rdknar fram, ett hypotetiskt nationellt
pris som skulle rada om flaskhalsar inte fanns mellan Sveriges fyra elomraden.

Historiskt sett har det varit en férdel f6r producenter att ha tillgang till prissakrings-
instrument, eftersom framtida intdktsrisker kan avtalas bort pa det sittet. Informativa
prissignaler frdn terminmarknaderna underlattar dessutom investeringskalkyler. Till f6ljd
av den Okade spotprisvolatiliteten, det vill saga de allt storre prissvangningarna pa

dagen fore-marknaden, har dock en del av terminmarknadens fordelar atminstone pa kort
sikt forvandlats till nackdelar, vilket lett till att producenter lamnat eller minskat sin expo-
nering till terminbdrsen.3 Det har i sin tur inneburit att borsen blivit mindre likvid och

%2 Energiforetagen, Energiforetagen forklarar: Elomrdden och elpriset, 31 augusti 2022. Pa flera hall i véarlden har
prisdkningar pa el skett. Den stora orsaken &r prisutvecklingen pa kol, olja och naturgas.

3 Energimarknadsinspektionen, Elomride.

3¢ Energimarknadsinspektionen, Sdhir fungerar elmarknaden.

% Energimarknadsinspektionen, ”Sa har fungerar elmarknaden”.

3% Montel, Kraft-Affirer Nr 10/2022, 7.Se exv. sid 7 Montel Kraft-Affirer Nr 10/2022.


https://www.energiforetagen.se/pressrum/nyheter/2022/augusti/energiforetagen-forklarar-elomraden-och-elpriset/
https://ei.se/konsument/el/sa-har-fungerar-elmarknaden/elomrade
https://ei.se/konsument/el/sa-har-fungerar-elmarknaden
https://ei.se/konsument/el/sa-har-fungerar-elmarknaden

terminpriserna mer volatila, vilket ytterligare reducerat terminmarknadens attraktivitet och
pristransparens.?”. 3 Bristande marknadslikviditet och pristransparens pa borsen slar pa
langre sikt hardast mot mindre producenter som saknar resurser och kreditvardighet for att
ingd och forvalta en storre mangd bilaterala avtal. P4 det séttet har turbulensen en negativ
konkurrenspaverkan. Mindre palitliga terminpriser och en fallande korrelation mellan
systempris och omradespriser har emellertid dven forsvarat bilateral prissakring via PPA,
sa hela prissdkringsmarknaden star infOr stora utmaningar.

En specifik utmaning med prissikring via bors under rddande forhallanden ar att produ-
center, som ar séljare pa borsen, maste stélla ytterligare sikerheter om kontraktsvéardet kar
eller blir mer volatilt. Dessa 6kade marginalkrav stéller hoga likviditetskrav dven pa val-
maende foretag med mycket planerbar kraftproduktion, vilket ledde till att féregaende
regering i september 2022 ansag det motiverat att utfarda garantier for producenter anknut-
na till Nasdaq.® Utover hojda likviditetskrav innebar forséljning pa terminmarknaden vid
en ovéntad spotprisuppgang hoga alternativkostnader i form av missade intdkter, som
foretag med hogre exponering mot spotmarknaden (dagen fore-marknaden) i stéllet kan
tillgodogora sig.

Varken hogre marginalkrav eller missade intdkter utgor i sig direkta forluster i klassisk be-
markelse, dock kan det vara kostsamt att snabbt behtva skaffa likvida medel. Hoga direkta
forluster till f6ljd av prissakring kan daremot uppsta hos producenter med hog intermittens
(vind och sol) som vid leveransdatumet maste kopa dyr el pa spotmarknaden om den egna
produktionen brister.

De aktOrer som gynnas i det aktuella laget dr producenter med lag exponering mot eller
tillgang till prissakringsmekanismer. Pa sikt ar dock fungerande terminmarknader av stor
betydelse for samtliga marknadsaktorer och olika atgarder for att aterstélla stabilitet och
transparens har darfor diskuterats och borjat testas.

En positiv aspekt av energikrisen dr att den verkar ha paskyndat utvecklingen av flexibi-
litets- och stodtjanster sdsom batterilager och aggregatorer av flexibilitets- eller
stodtjanster.% En ytterligare ny foreteelse ar hybrida kraftparker, exempelvis
produktionsanldggningar med bade vind- och solkraft, vindkraft och vatgastillverkning,
eller vind-/solkraft kombinerat med batterilager. Pa sa vis kan intermittensen i elsystemet
reduceras. For elborsen kan detta innebara hogre bottenprisnivaer, lagre toppnivaer och
lagre volatilitet.

37 Merlin & Metis och Compass Lexecon, “Measures to improve risk hedging opportunities on the electricity market
in Sweden”. Rapport skriven i uppdrag av Energimarknadsinspektionen.

3 Montel, Kraft-Affirer Nr 16/2022: 5, och Kraft Affirer Nr 17/2022:4.

3 Regeringen, "Uppdrag om statliga kreditgarantier for elproducenter”. Liknande garantier utfardades inte for

producenter anknutna till Nasdaqs konkurrent EEC, vilket ledde till en del kritik av konkurrensskal, inte minst fran
Energimarknadsinspektionen.

40 Tidningen Energi, Nr 2/2022, 32-33.


https://ei.se/download/18.1e1327417f44b6fd6c1b4a6/1648030703084/FCA-Konsultrapport-Measures-to-improve-hedging-opportunities-on-the-electricity-market-in-Sweden.pdf
https://ei.se/download/18.1e1327417f44b6fd6c1b4a6/1648030703084/FCA-Konsultrapport-Measures-to-improve-hedging-opportunities-on-the-electricity-market-in-Sweden.pdf
https://www.regeringen.se/regeringsuppdrag/2022/09/uppdrag-om-statliga-kreditgarantier-for-elproducenter/
https://ei.se/om-oss/nyheter/2022/2022-09-06-beslut-om-statliga-kreditgarantier-ei-fortsatter-granska-risksakringmojligheterna-pa-marknaden
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3.4 Balansering har blivit dyrare och mer riskfylld

Energikrisen har dven haft konsekvenser {or elleverantorerna i slutkundsledet. I den man
leverantOrerna erbjuder fasta elavtal till sina kunder och inte fullstandigt prissakrar sig
(eller behover ersatta sdkringsavtal som 16per ut i nértid) orsakar detta ett kostnadstryck
som inte omedelbart kan viltras dver till slutkunderna, vilket skapar ekonomiska svérig-
heter. Utover det lider dven leverantorerna som motpart i elhandeln av att prissakrings-
mojligheterna forsdmrats.

En f6ljd av den 6kade marknadsvolatiliteten &r vidare att balansering av elfloden har blivit
dyrare och mer riskfylld. Elleverantorer har vanligtvis ett balansansvar; de maste sakerstélla
att kunderna far den el de vill férbruka, och samtidigt kompensera elniten for oférutsedda
avvikelser fran inbokad planerad forbrukning. Eftersom balansering maste ske i realtid
medan avtal med slutkunderna i regel 4nnu inte kan prisanpassas med samma frekvens sa
hamnar kostnaden som 6kad prisvolatilitet innebar f6r balansering i princip helt pa leveran-
toren. Flera, sarskilt mindre, elbolag har darfor under aret valt att kopa balanseringstjanster
av storre aktorer som exempelvis Vattenfall. 4!

Eftersom balansering av nettofldden dr en nddvandig insatsvara i leveransen av el till slut-
kund har det sannolikt uppstatt ett mer koncentrerat marknadssegment uppstroms fran
slutkundsmarknaden for el. Detta kan i sin tur innebéra att konkurrensen mellan elbolagen
forsamras till f6ljd av krympande marginaler, det vill sdga att producentoverskott flyttas
uppstroms. Samtidigt har privatkunder blivit mer bytesbenédgna och efterfragan pa el mer
elastisk, vilket & ena sidan ytterligare paverkar elbolagens vinstmarginaler negativt men a
andra sidan kan ha en prisaterhallande effekt eftersom konkurrensen om det resterande
overskottet okar.

En ytterligare komplicerande aspekt ar att de foretag som erbjuder balanseringstjénster inte
sdllan ingar i koncerner som ocksa dger nét och/eller egen produktionskapacitet. Till den
grad de redan lyckas utova prissattningsmakt uppstroms kan detta begransa prispaverkan
av okande koncentration ldngre nedstroms. Den totala effekten pa elpriset ar ddarmed oklar
men effekten pa konkurrensen pa slutkundsmarknaden for elleverantorer kan bli signifikant
och varaktig.

Vad géller kundbeteende har det utdver hushallens efterfragereduktion uppstatt ett 6kande
intresse for timprisavtal,# vilket varit en fordel for aktorer som erbjuder den avtalsformen.
Timprisavtal kan vara formanliga bade for elbolaget, som valtrar 6ver prisrisken till konsu-
menten, och for sjalva konsumenten i den man konsumenten har méjlighet att flytta kon-
sumtion till lagpristimmar. Energimarknadsinspektionen har dock konstaterat att fakturorna
for dessa avtal ar svara att forsta och informationen bristféllig. Under 2023 kommer myndig-
heten att ta fram foreskrifter om hur fakturor ska vara utformade.®

41 Montel, Kraft-Affirer Nr 14/2022:2 och Kraft-Affirer Nr 22/2022:13.
£ Tidningen Energi, ” Allt fler kunder valjer timprisavtal”, 17 augusti 2022.

4 Energimarknadsinspektionen, ”Elkunder med timprisavtal behover fa tydligare information om: sitt elpris”,
31 januari 2023.


https://www.energi.se/artiklar/2022/augusti-2022/allt-fler-elkunder-valjer-timavtal/
https://ei.se/om-oss/nyheter/2023/2023-01-31-elkunder-med-timprisavtal-behover-fa-tydligare-information-om-sitt-elpris

3.5 Stor osakerhet om krisens effekter pa investeringar

Allt annat lika kan varaktigt hoga elpriser stimulera investeringar i kraftproduktion, medan
hog volatilitet kan vara avskrackande. Volatilitet innebér att procykliska kraftslag, det vill
saga kraftslag vars produktion kan folja prisutvecklingen, blir attraktivare relativt andra
kraftslag. Till den procykliska kategorin hor bland annat vattenkraft, kraftvarme, gas-, kol-
och oljekraft. Vindkraft, vars produktion ar anticyklisk (hogre produktion sammanfaller
med ldgre priser), blir daremot snarare mindre attraktiv, medan karnkraftskalkylen lar
paverkas mindre av kortsiktig volatilitet.#

Investeringar i kraftproduktion ar samtidigt langsiktiga beslut, och i den mén krisen anses
vara temporér lar investeringarna alltsa paverkas i mindre utstrackning. Om effekterna av
krisen ddremot véntas besta paverkas forvisso investeringar men implikationerna fo6r kon-
kurrensen mellan producenter ligger flera ar i framtiden. Dessutom kan ett och samma
foretag bygga flera kraftslag, vilket ytterligare forsvarar framtidsspaningen om konkur-
rensen. An s lange &r det darfor for tidigt att kunna skonja en trend. Dessutom dominerar
just nu, enligt vad flera aktorer uppgett till Konkurrensverket, osdkerheten kring framtidens
energipolitik investeringskalkylerna. I den man denna osakerhet i sin tur kan hanforas till
energikrisen, kan den sigas ha en investeringsbromsande effekt. Pa marginalen kan detta
vara konkurrenshimmande eftersom en icke-forsumbar del av investeringarna i ny kraft-
produktion, sarskilt fornybar energi, pa sistone har finansierats av nya aktorer.

3.6 Prisdkningar pa fjarrvarme

Pa olika hall i landet har fjarrvarmeleverantorer hdjt sina priser. En anledning till det, utéver
Okade kostnader for insatsvaror, kan vara att de 6kade elpriserna har skapat ett utrymme for
prishdjningar. Fjarrvarmenat anses vara naturliga monopol som dock i Sverige, till skillnad
fran till exempel Norge, inte prisregleras. Vissa nit tillampar kostnadsorienterad prissatt-
ning medan andra tillimpar alternativprissattning, det vill sdga bestimmer priset genom
jamforelse med det mest konkurrenskraftiga alternativet till fjarrvarme, vilket exempelvis
kan vara eldriven uppvarmning via virmepanna. Prisutvecklingen for el har darfor skapat
ett utrymme for motsvarande prishdjningar for fjarrvarme.

Energimarknadsinspektionen har inget tillsynsmandat over fjarrvirmepriserna. Daremot &r
foretag som hojer sina fjarrvarmepriser enligt fjarrvarmelagen (2008:263) skyldiga att moti-
vera hojningen for kunderna. Om priser inte kan motiveras av kostnader, inklusive en skalig
avkastning pa investerat kapital, eller ar mycket hdga relativt priserna pa jamfdrbara pro-
dukter kan det i konkurrensréttslig mening handla om otillaten 6verprisséttning.* Vid
sddana misstankar kan Konkurrensverket utreda forhallandena, som exempelvis nar Kon-
kurrensverket granskade davarande Fortum Varmes fjarrvarmepriser.* Pa sistone har ett
flertal aktorer anmaélt Eon till Konkurrensverket med anledning av foretagets hojda fjarr-
varmepriser. Om Konkurrensverket efter utredning skulle finna att ett sidant forfarande
utgor en otillaten dverprissattning pa den lokala marknaden i strid med konkurrenslagens

4 Dessutom har kostnaderna for utbyggnad av produktion ocksa 6kat i takt med ravarupriserna, vilket inte minst
paverkat utbyggnadskalkylen for vindkraft. Cf. Montel, Kraft-Affirer Nr 10/2022: 5.

4 Konkurrensverkets analys i korthet 2023:4, Kraftiga prisokningar — konkurrens i kristider.

46 Konkurrensverkets drende med dnr 521/2007.
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forbud mot missbruk av en dominerande stillning har vi mojlighet att ingripa i det enskilda
fallet. Givet fjarrvarmendtens karaktar av naturliga monopol skulle en sektorspecifik for-
handsreglering dock vara ett mer heltickande och langsiktigt alternativ till konkurrens-
tillsyn i individuella d&renden. Dérfor forordar Konkurrensverket att mojligheten att ge
Energimarknadsinspektionen ett tillsynsmandat 6ver fjarrvarmepriserna utreds pa nytt,
inklusive mojlighet till prisreglering.+

3.7 Atgarder mot hdga energipriser

Pa bade europeisk och nationell niva har energikrisen medfort saval tillfalliga som mer lang-
siktiga atgarder. I Sverige har en politisk omvéardering av kdrnkraftens roll i den framtida
energiforsorjningen dgt rum som sannolikt kommer att paverka framtida investeringar i
kraftslag.

Vad giller de tillfalliga atgdrderna sa har regeringen beslutat om ett elprisstod* till elkunder
i sodra Sverige. De kompenseras med schabloniserade belopp utifran den forbrukning de
haft under perioden oktober 2021 till september 2022, upp till en viss niva utdver vilken
faktiska kostnader ska redovisas. Pa liknande sétt ska ett gasprisstod utformas. Fér mana-
derna november och december 2022 beslutades dessutom ett elprisstod for elkunder i hela
Sverige.* Samtidigt forbereds riktade stodprogram till foretag och elintensiv industri.5 5!
Svenska kraftnit har fatt i uppdrag att upphandla forbrukningsflexibilitet och reservkraft i
sOdra Sverige,? % och dven Energimarknadsinspektionen och Energimyndigheten har fatt
olika uppdrag i syfte att framja efterfrageflexibilitet.>* Ett tidigare kompensationspaket till
hushall beslutades redan i juni 2022.%

Som ytterligare akuta atgarder har koldioxidskatten pa bréansle som anvénds i kraftvarme-
verk som deltar i EU:s utslappshandelssystem slopats, liksom
avfallsforbranningsskatten.* 5 Vidare har omprovningen av vattenkraftens miljotillstand
bordlagts. Skattenedséattningen pa el till datahallar slopas fran 1 juli 2023.5

Initiativ enligt budgetpropositionen for 2023 &r satsningar pa karnkraftsforskning, effekti-
visering av tillstandsprocesser for natkoncessioner, klimatklivspengar for energieffektivi-
sering, samt satsningar pa el- och drivmedelsberedskapen.5

47 Konkurrensverkets uppdragsforskningsrapport 2013:1, ”Infér prisregleringen av fjarrvarme”, diskuterar en
eventuell reglering av fjarrvarmepriser narmare.

48 Regeringen, "“Utkast till férordning om hogkostnadsskydd for elkunder som dr konsumenter”.

4 Regeringen, “"Nytt elstod till hushall i hela landet”.

50 Regeringen, “Elstod till foretag”.

51 Regeringen, ”Elprisstdd till elintensiva foretag”.

52 Regeringen, “Uppdrag att genomféra upphandling av forbrukningsflexibilitet under hoglasttimmar”.
5 Regeringen, “Uppdrag att forbereda ytterligare forbrukningsflexibilitet och planerbar elproduktion i sédra
Sverige”.

5 Regeringen, “Uppdrag att frimja ett mer flexibelt elsystem”.

5 Finansutskottets betankande 2021/22:FiU48.

56 Finansutskottets betankande 2022/23:FiU1.

57 Prop. 2022/23:17.

58 Civilutskottets betankande 2021/22:CU33.

5 Prop. 2022/23:17.

6 Regeringen, “Budgetsatsningar for att bemota energikrisen pa kort och lang sikt”.


https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/rapportlista/infor-prisregleringen-av-fjarrvarme---vilka-lardomar-kan-dras-fran-ekonomisk-teori-och-empiri/
https://www.regeringen.se/4ad764/contentassets/205f5ee7a5dc46b18248e5a4d0fdfd4a/utkast-till-forordning-om-hogkostnadsskydd-for-elkunder-som-ar-konsumenter
https://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2023/01/nytt-elstod-till-hushall-i-hela-landet/
https://www.regeringen.se/4aff77/contentassets/a115589e4a1e48b7b3780809e314d9eb/221222-pk-stod-till-foretag.pdf
https://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2022/12/elprisstod-till-elintensiva-foretag/
https://www.regeringen.se/regeringsuppdrag/2022/11/uppdrag-att-genomfora-upphandling-av-forbrukningsflexibilitet-under-hoglasttimmar/
https://www.regeringen.se/regeringsuppdrag/2022/09/uppdrag-att-forbereda-ytterligare-upphandling-av-forbrukningsflexibilitet-och-planerbar-elproduktion-i-sodra-sverige/
https://www.regeringen.se/regeringsuppdrag/2022/09/uppdrag-att-forbereda-ytterligare-upphandling-av-forbrukningsflexibilitet-och-planerbar-elproduktion-i-sodra-sverige/
https://www.regeringen.se/regeringsuppdrag/2022/08/uppdrag-att-framja-ett-mer-flexibelt-elsystem/
https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/arende/betankande/extra-andringsbudgetar-for-2022--stod-till_H901FiU48
https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/arende/betankande/statens-budget-2023--rambeslutet_HA01FiU1
https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/proposition/2022/11/prop.-20222317/
https://riksdagen.se/sv/dokument-lagar/arende/betankande/den-nationella-planen-for-omprovning-av_H901CU33
https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/proposition/2022/11/prop.-20222317/
https://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2022/11/budgetsatsningar-for-att-bemota-energikrisen-pa-kort-och-lang-sikt/

3.7.1 Atgéarder pa EU-niva

Pa EU-niva har ett flertal krisatgarder beslutats.®* Medlemsstaterna ska infora intaktstak pa
180 euro per megawattimme (MWh) f6r inframarginell elproduktion som inte &r gasbaserad.
I Sverige verkstills detta tillfalligt fran 1 mars 2023 till 31 juni 2023. Medlemsldnderna ena-
des aven om ett obligatoriskt mal att reducera elforbrukningen under hoglasttimmarna med
minst 5 procent mellan 1 december 2022 och 31 mars 2023. Medlemsléanderna enades dess-
utom om att faststilla en tillfallig avgift pa vinster for foretag som ar verksamma inom
raolje-, naturgas-, kol- och raffinaderisektorerna. Intdkterna kan anviandas for att ge ekono-
miskt stod till hushall och foretag och for att mildra effekterna av de hoga elpriserna for
slutkunderna.

Vidare beslutade det europeiska radet att medlemslanderna tillfalligt far faststalla ett pris for
leveranser av el till smé& och medelstora foretag for att ytterligare stodja dessa foretag, som
kdmpar med hoga energipriser. Medlemslédnderna enades ocksé om att de undantagsvis och
tillfalligt far faststélla ett pris for elleveranser som &r ldgre dn kostnadsnivan.

Avseende marknaden for gas har EU bdrjat badda f6r samordnade inkdp av gas.52 Den
19 december 2022 kom energiministrarna dessutom dverens om att infdra ett sa kallat
dynamiskt gaspristak pa 180 euro per MWh. Taket aktiveras om referenspriset for gas,
TTE-spotpriset, overstiger 180 euro per MWh tre dagar i strack, och samtidigt 6verstiger
varldsmarknadspriset med minst 35 euro per MWh under samma period. Taket lyfts
automatiskt sa fort priserna slutat sla i taket.®

En ambition bakom bade regeringens hogkostnadsskydd och det europeiska intdktstaket ar
att sa lite som mojligt snedvrida prissignaler och elférbrukning pa marginalen. Darfor valdes
ett intdktstak snarare dn ett pristak och en tillbakablickande engdngskompensation snarare
an en tillfallig framatblickande saddan. I den utstrackning sddana atgarder forvintas uppre-
pas framover kan atgarderna dock dnda ha viss oonskad positiv paverkan pa forbrukningen
och negativ paverkan pa investeringsviljan. I den man EU-atgarderna ger utrymme for
undantag for vissa kraftslag och investeringar kan de dessutom bli snedvridande f6r kon-
kurrensen, beroende pa hur exakt regeringen véljer att genomfora dem. Hur en eventuell
styrning av elpriserna till sma och medelstora foretag skulle sla pa konkurrensen &r svart att
forutspa i franvaro av ett konkret forslag, dock finns d@ven hér tydliga risker for snedvridna
konsumtions- och investeringsincitament.

¢! Europaparlamentet, “Emergency intervention to address high energy prices in the EU”.
62 EU-kommissionen, “EU Energy Platform”.

63 Europeiska radet, ”Council agrees on temporary mechanism to limit excessive gas prices”.
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https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2022/733687/EPRS_BRI(2022)733687_EN.pdf
https://energy.ec.europa.eu/topics/energy-security/eu-energy-platform-0_en
https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2022/12/19/council-agrees-on-temporary-mechanism-to-limit-excessive-gas-prices/
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4. Sammanfattande slutsatser och rekommendationer

Rysslands invasion av Ukraina har bland annat medfort en energikris som fatt stora sprid-
ningseffekter i hela det svenska samhallet. Hoga elpriser paverkar foretags lonsamhet och
medfor hogre priser pa varor och tjanster vilket i sin tur avspeglas i det hoga inflations-
trycket. Denna analys dr avgransad till energimarknaden och utifran den drar Konkurrens-
verket foljande slutsatser och rekommendationer.

Elnét utgor en form av naturliga monopol och det finns en sérskild sektorreglering for att
elnétsbolag inte ska kunna nyttja sin monopolstallning till att ta ut hogre priser an vad som
ar befogat. Trots detta har elndtsavgifterna under flera ars tid 6kat mycket. Energimarknads-
inspektionen dr den myndighet som reglerar elndtbolagens intdaktsramar, och har ett paga-
ende arbete med att ta fram nya intaktsramar for perioden 2024-2027.

Vid utformning av en elnitsreglering anser Konkurrensverket att det maste beaktas att en
reglering av ett naturligt monopol primart bor syfta till att skydda kunderna mot monopol-
prissattning. Utan ett naturligt konkurrenstryck pa marknaden maste regleringen garantera
rimliga priser och darfor vara tillrackligt stram for att styra och pressa elndtsféretagen mot
att bedriva en effektiv verksamhet. Elnatsforetagen ska fa ersattning for sina kostnader med
en skalig vinst och incitament ska ges till att investera i effektiva nét.

Investeringar i kraftproduktion péverkas i hog grad av politisk osdkerhet och utifran det
perspektivet kraver en fungerande konkurrens sirskilt inom energiproduktion viss lang-
siktighet och ddrmed god forankring av politiska initiativ. Det &dr enligt Konkurrensverket
ocksa viktigt att, forutom andamalsenliga utslapps- och miljoskatter, paverka prisbildningen
pa marginalen sa lite som mojligt eftersom det dr prissignalerna som styr elen dit den
vérderas hogst.

Vanligtvis kan en kostnadschock paverka konkurrensen pa en marknad &t tva hall. A ena
sidan kan en del foretag bli tvungna att lamna marknaden, vilket kan vara negativt for
konkurrensen. Samtidigt kan kvarvarande foretag tvingas konkurrera hdrdare om kunder
som blivit priskansligare. Dessutom kan elproducenter med 1&g marginalkostnad ha méjlig-
het och incitament att utdka sin produktion och/eller produktionskapacitet i syfte att gora
extravinster, vilket kan pressa ned priserna pa sikt.

Konsumenter kan sedan elmarknadens avreglering byta elleverantor och jamfora de er-
bjudanden som finns pa marknaden, exempelvis via Elpriskollen som tillhandahalls av
Energimarknadsinspektionen. En vana att jamfora konkurrerande alternativ dr gynnsam,
bade for det enskilda hushallet som kan spara pengar och for kundkollektivet genom det
6kande konkurrenstryck som en hogre bendgenhet att jamfora och byta innebér for leve-
rantorerna. Det dr ocksa viktigt att konsumenter och foretag ifragasatter prisokningar som
verkar oskaligt stora.

Givet att elpriserna har 6kat dramatiskt for en storre andel av Sveriges hushall har elrdk-
ningarna okat i betydelse for hushallens budget. Mot den bakgrunden blir det sarskilt viktigt
att framja en livlig konkurrens mellan elbolagen. Darfor bor det utredas om det, i likhet med
boldnemarknaden, ska regleras att fasta elprisavtal automatiskt Gvergar till rorliga prisavtal
nér de 16per ut i syfte att 6ka kundrorligheten. Kundernas rorlighet bor framjas eftersom den
innehaller en positiv externalitet: en enskild kund beaktar inte den aggregerade konkurrens-
framjande effekt som ett mer aktivt bytesbeteende av kundkollektivet skulle generera.



Kompensationsmekanismer for att hantera den uppkomna situationen, som exempelvis
elprisstodet till hushall och foretag eller intdktstaket pa gas- och elforsdljning, paverkar pa
kort sikt forhallandena pa de marknader dar foretag konkurrerar i dag och pa langre sikt
investeringar som i sin tur paverkar den framtida konkurrensen. Den ekonomiska politiken
behover avvaga fordelarna med att dampa effekterna av kostnadschocken mot de risker som
sadana atgarder innebar. En risk &r att atgarderna vacker forvantningar om ytterligare kom-
pensation framdover, vilket minskar effektiviseringsincitament som ar viktiga for ekonomins
framtida konkurrenskraft och resiliens. En ytterligare risk dr att samhallsresurser omfordelas
frén foretag som redan har investerat i energieffektivitet till mer energiintensiva konkurren-
ter, vilket snedvrider incitament och konkurrensen. En tredje risk ar att intdktstak pa kraft-
slag med lag marginalkostnad férsvagar marginalprissattningens stimulerande effekt pa
investeringar i sadan kraftproduktion.

Oskaligt hoga priser kan strida mot konkurrensreglerna om de satts av foretag med mono-
polliknande stéllning. Om den stédllningen har strukturella orsaker kan dock sektorsspecifik
forhandsreglering vara ett effektivare och snabbare sitt att atgdrda problemet dn att utreda
och ingripa mot enskilda forfaranden med stéd av konkurrensreglerna. Avseende fjarr-
varmepriser rekommenderar Konkurrensverket att frdgan om direkt reglering av, eller
atminstone tillsyn 6ver, fjarrvarmepriserna utreds pd nytt. Fjarrvarmenat har tydliga drag
av naturliga monopol och i den utstrackning varaktigt hogre elpriser innebar ett starkt redu-
cerat indirekt konkurrenstryck pa fjagrrvarmemarknaden kan prisreglering vara ett effektivt
sétt att begransa utrymmet for prishojningar.

I avsaknad av sektorsspecifik reglering ar en aktiv konkurrenstillsyn avseende misstéankta
fall av oskaéligt hoga priser en viktig del i Konkurrensverkets arbete. Konkurrensverket har
aven vid flera tillfallen pekat pa behovet av ett nytt flexibelt verktyg som kan komplettera
dagens regelverk och som skulle gora det mdjligt att med framatriktade atgarder korrigera
strukturella konkurrensproblem.

¢ Konkurrensverket, Konkurrensverket ser behov av vassare verktyg i konkurrenstillsynen, 7 oktober 2022.
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1. Inledning

De senaste arens kriser har bidragit till stigande priser bade pa insats- och konsumentvaror.!
Trots att coronapandemin drabbat samhallet pa helt andra satt 4n Rysslands invasion av
Ukraina har kriserna gemensamt att de rubbar rddande efterfrage- och utbudsvillkor. Detta
paverkar prisbildningen pa marknaden och riskerar att leda till kraftiga prisokningar nar
foretag och leverantorer anpassar sig till nya forutsattningar.

Utifran ett konkurrensrattsligt perspektiv kan prisokningar reflektera ett opportunistiskt
beteende fran féretag som utnyttjar en kris for att exploatera sina kunder.? Samtidigt
signalerar kraftiga prisokningar till producenter och distributorer att oka tillgangen. Detta
stimulerar normalt sett marknadsintrade vilket ar ett dnskvart inslag pa en val fungerande
marknad. P4 sa sdtt kan konkurrensen motverka kraftiga prisokningar dven i kristider.

Vilket genomslag en kris far pa priserna paverkas av hur konkurrensférhallandena sag ut pa
marknaden innan krisen, men dven av hur krisen slar pa dessa forhéallanden. For att avgora
om det offentliga bor ingripa vid kraftiga prisdkningar under en kris ar det dadrfor viktigt att
forsta vad det dr som driver priserna och vilka méjligheter marknadsaktorer har (eller inte
har) att genom konkurrens motverka prisokningarna.

Konkurrensverket har tillsynsansvar for konkurrenslagen som enligt 2 kap. 7 § forbjuder
foretag att missbruka en dominerande stillning genom att direkt eller indirekt patvinga
nagon oskaliga inkops- eller forsaljningspriser. Férbudsregeln inbegriper overprissattning
av ett dominerande foretag vilket innebér att dominanten tilldmpar ett alltfér hogt pris som
inte star i ndgot rimligt forhallande till den levererade varans eller tjanstens ekonomiska
varde.

Konkurrensverket har alltsé ett ansvar for att 6vervaka att foretag med en dominerande
stallning inte exploaterar sina kunder genom Overprissattning. Detta forbud galler bade i
kristider och under normala forhallanden. Konkurrensverket har darfor en viktig roll i att
tillforsakra att kraftiga prisokningar under kristider inte drivs av sddana exploaterande
beteenden.

Den 6vergripande fragestallningen i denna analys ar vilken betydelse konkurrens har under
kriser med kraftiga prisokningar och under vilka forutséattningar som Konkurrensverket bor
ingripa.

Konkurrensverkets slutsatser ar att det som en utgangspunkt ar viktigt att foretagen &r

fria att anpassa sina produktionsbeslut till krisen. Nar marknaden kannetecknas av en val
fungerande konkurrens sdkerstéller det att prisokningarna ar tillfalliga och 6vergaende. Om
konkurrensen inte fungerar till f6ljd av krisen kan det emellertid finnas skal f6r Konkurrens-
verket att ingripa mot dominerande foretags overpriser. Detta galler sarskilt pd marknader
som, dven tillfalligt, kinnetecknas av betydande hinder for expansion och intrade.

! Konjunkturinstitutet, Specialstudie Prissattning hos svenska foretag under 2022, 2022.

2 Prisdkningarna kan ocksa vara ett resultat av konkurrensbegransande samarbeten mellan féretag som utnyttjar
krisen for att héja priserna, t.ex. genom prissignalering. Dessa fragor behandlas dock inte i denna analys.


https://www.konj.se/download/18.6676cd7e184b91b518f77591/1671031379000/SpecialStudie_RUP.pdf

I en extraordinar kris som vid héndelse av krig finns sirskilda krisberedskapsforfattningar
avseende prisreglering och ransonering, som tar sikte pa landets forsorjning. I det fall det
offentliga under kristider Overvager andra initiativ bor dessa std i rimlig proportion till de
marknadsstorningar atgarderna riskerar medfora.

Kapitlet disponeras enligt foljande. Forst beskrivs férbudet mot missbruk av en domine-
rande stillning och férbudets narmare regler for 6verprissattning samt utgangspunkterna
for nar Konkurrensverket kan komma att ingripa mot dverpris-sattning. Efter detta beskrivs
hur olika kriser och konkurrenssituationer kan leda till respektive motverka kraftiga pris-
6kningar inom ramen for tre kategorier av prisdrivande faktorer. I detta avsnitt fors dven en
diskussion om nar Konkurrensverket kan komma att ingripa mot overprissattning i en kris-
situation. Sedan diskuteras alternativa verktyg for att stavja kriser med kraftiga prisok-
ningar. Till sist dras slutsatser utifran analyserna ovan.



2. Konkurrenslagen forbjuder foretag med dominerande
stallning att exploatera sina kunder genom overpris-
sattning

2.1 Allmant om forbudet mot missbruk av dominerande
stallning

Enligt 2 kap. 7 § konkurrenslagen ar det forbjudet for foretag med en dominerande stall-
ning att missbruka sin marknadsmakt.? Ett foretag har en dominerande stéllning om det
har en sddan marknadsmakt att det kan agera oberoende av sina konkurrenter, kunder

och leverantorer. Ju hogre marknadsandel ett foretag har, desto storre ar sannolikheten

att foretaget 4r dominerande. En marknadsandel 6ver 50 procent anses vara en tydlig indi-
kation pa dominans, men dven lagre andelar kan vara tillrdckligt beroende pa omstiandig-
heterna i det enskilda fallet. Andra omstédndigheter som ar relevanta for bedomningen ér till
exempel konkurrenternas marknadsandelar, foretagets finansiella styrka och om det finns
betydande intrddeshinder p4 marknaden.

For att faststdlla dominans maste forst en relevant marknad avgrénsas. Den relevanta mark-
naden avgransas bade i en produktdimension och i en geografisk dimension. Till exempel
skulle forséljning av handsprit kunna utgora en produktmarknad medan Sverige utgér den
geografiska marknaden.

Det &r inte i sig forbjudet att ha en dominerande stéllning. Daremot &r det forbjudet f6r
foretag att missbruka sin dominerande stillning sé att konkurrensen och konsumenterna
skadas.

Ett missbruk innebar i regel att det dominerande fOretaget agerar pa ett sédtt som satter kon-
kurrensen ur spel, eller exploaterar kunderna, genom att tillimpa andra metoder &n sadana
som hor till normal konkurrens. Sddana missbruk kan skada konsumenterna direkt eller
leda till indirekt skada genom att forutsadttningarna for en effektiv konkurrens forsdmras.
Nar ett foretag med en dominerande stéllning tar ut ett Overpris dr det ett for-farande som
kan utgora ett missbruk.

2.2  Narmare om forbudet mot dverprissattning

I bestimmelsen i 2 kap. 7 § konkurrenslagen anges att det dr forbjudet f6r ett dominerande
foretag att “direkt eller indirekt patvinga ndgon oskéliga inkops- eller forsaljningspriser
eller andra oskéliga affarsvillkor”. Som namnts omfattar detta forbud Sverprissittning.

Overprissittning av ett dominerande foretag har i réttspraxis definierats som uttag av ett
alltfor hogt pris som inte star i nagot rimligt forhallande till den levererade varans eller
tjanstens ekonomiska vérde.* Det maste alltsa vara fraga om ”oproportionerligt” eller
”orimligt” hoga priser.

3 Motsvarande forbud finns i artikel 102 i fordraget om Europeiska unionens funktionssatt.

4 EU-domstolens dom den 14 februari 1978 i mal 27/76, United Brands, EU:C:1978:22, p. 250.



For att avgora om det &r fraga om en olaglig 6verprissittning sa kan en bedomning i tva steg
goras.

I det forsta steget ska det bedomas om det dominerande foretaget har tillampat ett alltfor
hogt pris. En metod for att bedoma detta ar att rakna ut vinstmarginalen genom att jamfora
forsaljningspriset med produktens sjalvkostnadspris.

Om priset har visat sig vara alltfor hogt ska i ett andra steg bedomas om priset ar oskaligt
antingen i sig eller i jamforelse med priset pa konkurrerande produkter. Av forklarliga skél
kan det vara svart att med ndgon forutsagbarhet bedoma om ett visst pris ar oskaligt i sig.
Vid en prisjamforelse med konkurrerande produkter kan t.ex. priset for en utbytbar produkt
som tillhandahalls av konkurrenter pa samma marknad tjana som referens. Priset kan emell-
ertid ocksa jamforas med det pris som dominanten tar ut pa andra marknader eller det pris
som andra foretag tar ut for liknande produkter pa andra marknader.5 Aven det pris som
dominanten tidigare tagit ut for liknande produkter kan tjana som jamforelse, beroende pa
omstandigheterna i det enskilda fallet.

Alla metoder &r forenade med osédkerheter, inte minst eftersom det ofta foreligger sadana
skillnader i marknadsforhallandena att det kan vara svart att dra nagra siakra slutsatser av
en jamforelse. For att 0ka traffsakerheten i analysen kan Konkurrensverket darfor komma att
tillampa en kombination av jamforelsemetoder.

Det finns inte ndgot minsta gréansvarde for nér ett pris ska kvalificeras som oskaligt i
jamforelse med andra priser. Skillnaden bor dock vara vésentlig, besta under en viss
tid och far inte vara tillfillig eller 6vergaende.®

2.3  Nar ska Konkurrensverket ingripa mot dverprissattning?

Syftet med forbudet mot Overprissattning ar inte att uppratthalla nagon I6pande priskontroll
av marknaden. Pa en marknad med en fungerande konkurrens kommer niamligen kraftiga
prisokningar att locka till sig nya marknadsaktorer, vilket 6kar utbudet och pressar ner
priserna. Att ingripa mot prisokningar pa en fungerande marknad kan darfor riskera att
skada denna process och hamma foretagens investeringsvilja.

Naturligtvis kan det dock finnas marknader dar konkurrensen inte fungerar. I sadana fall
kan Konkurrensverket komma att ingripa mot ett dominerande foretag som exploaterar sina
kunder genom Gverprissattning.”

Det har i olika sammanhang lyfts fram typfall pa marknader déar det kan finnas sarskilda
skal att ingripa mot oskéliga priser. Som exempel ndmns i ett forslag till avgdrande till EU-
domstolen att det kan rora sig om marknader med réttsliga hinder for intrdde och expan-
sion, och framfor allt pd marknader dér det finns ett lagstadgat monopol, samt marknader
som pa grund av sina sdrdrag inte fungerar effektivt ens nar de ar konkurrensutsatta.®

5 EU-domstolens dom den 14 september 2017 i mal C-177/16, AKKA/LAA, EU:C:2017:689, p. 38.

6 Mal C-177/16, AKKA/LAA, p. 55-56.

7 Konkurrensverkets prioriteringspolicy for konkurrens- och upphandlingstillsynen, 6 juni 2022, s. 3.

8 Se davarande generaladvokaten Nils Wahls forslag till avgérande den 6 april 2017 i mal C-177/16, AKKA/LAA,
p4.
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I kristider riskerar konkurrensen att sattas ur spel. Det kan leda till situationer dar kunder
saknar rimliga alternativ till att betala vad ett dominerande foretag begér eller marknadens
struktur gor nyetablering svér. Saledes kan det finnas storre anledning for Konkurrensverket
att ingripa mot dverprissattning under en kris, vilket exempelvis noterades av de europeiska
konkurrensmyndigheterna i ett gemensamt uttalande med anledning av coronapandemin.®

I sparen av pandemin initierades ocksa dverprissattningsarenden i flera europeiska
medlemsstater, daribland Spanien, Grekland, Ruménien och Italien.

Precis som under normala ekonomiska forhallanden galler det dock f6r Konkurrensverket
att i kristider vaga in vilken effekt ett ingripande skulle fa pa foretagens incitament att
konkurrera och investera. I annat fall riskerar ett ingripande att fa ett kontraproduktivt
resultat. Det dr darfor viktigt att forsta vad det dr som driver priserna under en kris och
vilka mojligheter marknadsaktorer har (eller inte har) att genom konkurrens motverka
prisokningarna. Detta diskuteras mer ingdende i f6ljande avsnitt.

9 European Competion Network, Antitrust: Joint statement by the European Competition Network (ECN) on
application of competition law during the Corona crisis, mars 2020

10 OECD, Exploitative pricing in the time of COVID-19, 26 maj 2020.


https://ec.europa.eu/competition/ecn/202003_joint-statement_ecn_corona-crisis.pdf
https://ec.europa.eu/competition/ecn/202003_joint-statement_ecn_corona-crisis.pdf
https://www.oecd.org/competition/Exploitative-pricing-in-the-time-of-COVID-19.pdf

3. Hur priserna utvecklas beror pa vad krisen handlar
om och hur val konkurrensen fungerar fore och under
krisen

Under de senaste dren har coronapandemin sa vél som Rysslands invasion av Ukraina
tydliggjort att en kris kan fa flera olika f6ljdverkningar pa ekonomin. Med pandemin kom
internationellt omfattande restriktioner och karantdnsatgarder som kapade befintliga
leveranskedjor och skapade en utbudsbrist. Kriget i Ukraina har ocksa kraftigt begransat
Europas tillgang till gas, vilket paverkat Sveriges elkostnader. Likasa paverkade kriserna
konsumentbeteendet och i de inledande faserna av bade pandemin och kriget rapporterades
det i media om hamstringsbeteende av olika fornddenheter sa som mat och smittskydds-
utrustning.

Prisutvecklingen under en kris bestams alltsa av en komplex samverkan mellan en rad
olika faktorer. I stora drag géller dock att féljdverkningar kan uppsta bade pa utbuds- och
efterfrdgevillkoren pa marknaden. Exakt vilka effekter som uppstar beror naturligtvis pa
vad krisen rent praktiskt innebar for marknadsaktdrerna och vilka mdjligheter de har att
anpassa sig till situationen.

For att underlatta forstdelsen av prisutvecklingen i kristider kan de prisdrivande faktorerna
delas in i foljande tre kategorier:

1. Utbudsbrist och allmént stigande kostnader
2. Okad efterfragan pa vissa varor eller tjanster

3. Begransad rorlighet

I den fortsatta framstédllningen kommer faktiska exempel utifran de olika kategorierna att
diskuteras. Exemplen baseras som sagt pa prisutvecklingen i Sverige och omvérlden under
de senaste tva-tre aren. Det innebér dock inte att de saknar relevans for eventuella framtida
kriser. Tvartom kan exemplen oka forstdelsen for prisutvecklingen i kristider och under
vilka forhallanden det kan vara motiverat for Konkurrensverket att ingripa. Aven om
exemplen for tydlighets skulle halls isdr kan flera av exemplen, som framgar ovan, vara
relevanta for en och samma framtida kris.

For samtliga tre exempel redovisas dels for hur krisen och konkurrens kan leda till
respektive motverka kraftiga prisokningar, dels for nar Konkurrensverket kan komma
att anse att en ndrmare granskning ar motiverad.



3.1 Exempel 1: Utbudsbrist och allmant stigande kostnader

Kriser kan leda till utbudsbrist och allmant stigande kostnader som drabbar hela
branscher eller sektorer av ekonomin. Det kan till exempel rora sig om att krisen stor
befintliga leveranskedjor och varuforsorjningen eller tider med ett hogt inflationstryck.
I sddana situationer jagar ett storre kapital farre insatsvaror vilket fordyrar foretagens
produktion. Eftersom krisen slar pa hela branscher skapar detta ett allméant tryck uppat
pa foretagens priser, vilket inte minst har markts under den senaste tidens 6kande
inflationstakt (se figur 1 nedan).

Box 1: Inflation i svensk ekonomi 2022

| Riksbankens penningpolitiska rapport for november 2022 konstateras att inflationen fortfarande
ar alldeles for hdg och att den under oktober 2022 uppgick till 9,3 procent (KPI).1

| en nyligen publicerad rapport konstaterar Konjunkturinstitutet att de kraftigt stigande ravaru-
priserna har bidragit till den snabba uppgangen i inflation. Som framgar av grafen nedan (figur 1)
borjade de internationella priserna pa bland annat livsmedel, industriella ravaror och energirelate-
rade produkter stiga kraftigt under senare delen av 2020 och framfér allt priset pa energi lag under
2022 betydligt hégre an det gjort tidigare.

Figur 1. Internationella ravarupriser
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Kalla: Sveriges riksbank, Penningpolitisk rapport — november 2022 och Konjunkturinstitutet, 2022,
Specialstudie Prissattning hos svenska féretag under 2022 och www.scb.se

Rapportens huvudsakliga slutsats ar att det inte finns nagra tydliga indikationer pa att konsument-
priserna (KPIF) har stigit mer an vad som kan motiveras av 6kade produktions-kostnader sedan det
andra kvartalet 2021. Den faktiska uppgangen i konsumentpriserna fran det andra kvartalet 2021 till
och med det andra kvartalet 2022 kan till mycket stor del forklaras av stigande import- och energi-
priser. Konjunkturinstitutet betonar dock att det finns en osakerhet i underliggande berakningar
och modelleringar och att resultaten darfér ska ses som indikativa.

11 KPI méter den genomsnittliga prisutvecklingen for hela den privata inhemska konsumtionen och motsvarar de
priser konsumenten faktiskt betalar. KPIF motsvarar KPI med fast rdnta och syftar till att ta bort effekten av
forandrade rantesatser fran KPI.


http://www.scb.se/

En effektiv konkurrens férhindrar inte foretagen fran att anpassa sin prissattning till
stigande kostnader. Snarare bidrar konkurrens i kombination med att hela branscher
drabbas till att kostnadsokningar far stort genomslag i konsumentpriserna. P4 samma

satt kan det nér krisen dr 6ver paskynda en dtergang till normala prisnivder och minska
risken fOr att priserna cementeras pa en hogre niva trots att kostnaderna faller tillbaks.
Dartill skapar konkurrens starka incitament f6r de drabbade foretagen att stélla om till

nya effektiva leveranskanaler fOr att fa ett overtag mot konkurrenterna. Denna drivkraft

ar inte lika stark hos foretag som méter en svagare konkurrens och ddrmed inte har samma
behov av rigords kostnadskontroll.'?

Konkurrensverket anser att det som en utgangspunkt ar viktigt att foretagen ar fria att
anpassa produktionen till radande marknadsforhéallanden. Nar foretag tillats anpassa sin
prissattning till stigande kostnader pa insatsvaror bidrar det till ett effektivt nyttjande av
samhallets resurser.

En forutsattning for ett effektivt resursutnyttjande ar emellertid att marknaden kannetecknas
av en vil fungerande konkurrens. Néar det inte dr sa och konkurrensen brister, finns det en
risk att prisokningarna gors i syfte att bibehalla hoga vinstmarginaler och snarare reflekterar
foretagens marknadsmakt &n samhallsekonomisk effektivitet.

En allmént stigande prisniva i ekonomin kan ocksa 6ka konsumenternas acceptans for
ytterligare prisokningar. Det medfor en risk for att konsumenter blir mindre benagna att
ifragasédtta och soka alternativ till ett foretags hoga priser, nagot som i sig 6kar foretagets
marknadsmakt. Krisen kan darfor komma att utnyttjas av enskilda foretag som svepskal
for att hoja priserna mer dn vad kostnadsokningarna ger skal for.

Sammantaget ser darfor Konkurrensverket att det i vissa fall kan vara motiverat att narmare
granska prisokningar som foljer en kris med allméant 6kade kostnader, om det sker pa en
marknad dér konkurrensen initialt redan ar forsvagad.

3.2 Exempel 2: Kraftigt 6kande efterfragan pa vissa varor eller
tjianster

Kriser kan innebara att foretagen plotslig moter en kraftigt 6kad efterfragan pa vissa varor
eller tjdnster. Vilka varor eller tjanster det ror sig om beror pa krisens karaktdr, men det kan
till exempel handla om mat och konserver, hygienartiklar, drivmedel eller 6verlevnads-
utrustning. Det kan ocksa handla om olika distributionskanaler, till exempel en omstallning
fran fysisk handel till e-handel. Nar helt plotsligt manga fler kunder jagar samma varor kan
det innebara att foretagens lager inte racker fOr att méatta den stigande efterfragan. En konse-
kvens av en kraftigt 6kad efterfrdgan kan alltsé bli att foretagens lager saljer slut och att
“hyllorna star tomma”. Risken f6r tomma hyllor kan i sin tur trigga bunkringstendenser hos
konsumenter som snabbt forsoker tillgodose sitt behov. Det skapar en negativ spiral som
riskerar innebéra att lagren dréneras i an snabbare takt.

12 Inom nationalekonomin anvéands begreppet X-inefficiency for att beskriva hur mycket mindre effektiv en
monopolists produktion dr jamfort med om det rader konkurrens.



Det som sker vid en kraftig efterfragedkning &r alltsa att det befintliga utbudet inte racker
till, eftersom det dr anpassat till en situation med lagre efterfragan. Det skapar ett sa kallat
efterfrdgedverskott. Ett efterfragedverskott skickar en viktig signal till marknaden att 6ka
tillgangen och stimulerar nya aktorer att trdda in pa marknaden. Pa en marknad med val
fungerande konkurrens kommer foretagen agera pa dessa signaler och utbudet anpassas
till den 6kade efterfragan. Konkurrens kan darfor bidra till att kraftiga prisokningar uteblir
eller som mest ar kortvariga och 6vergaende. Ett exempel pa detta dr handspritsprodukter
som under borjan av coronapandemin tillfalligt 6kade i pris men sedan gick ner till mer
normala nivaer da foretag stallde om sin produktion.

Box 2: Pris och lagerhallning av handsprit under coronapandemin

En i media uppmarksammad fraga under varen 2020 var den kraftigt dkade efterfragan pa
handsprit som ledde till prishdjningar och slutsalda lager. Konkurrensverket undersédkte utbud och
priser pa handsprit mellan mars och maj och fann att flera foretag stallde om sin produktion for att
mota efterfragan och att utbudet dkade kraftigt redan under april. Enligt uppgifter fran Statens
inkdpscentral var det endast tillfalligt som det var hogre priser inom det statliga ramavtalet och att
priserna blev mer normala i maj 2020.

| borjan av krisen saldes det slut pa handsprit och liknande produkter. Flera foretag har darefter
stallt om sin produktion till att producera handsprit for att méta till exempel vardens och
konsumenternas behov. Utbudet 6kade kraftigare en vecka in i april 2020 for att stegra under den
sista veckan i manaden. Darefter har kurvan planat ut. Detta framgar av grafen nedan (figur 2), som
visar hur mycket handsprit som fanns i lager hos natapoteken under perioden mars till maj 2020.

Figur 2. | lager - antal produkter

o
. /

) /

. /

20

1-mar 21-mar 31-mar 10-apr 20-apr 30-apr 10-maj 18-maj

Kalla: Konkurrensverkets tillsynsverksamhet 2020, s. 17.
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Pa marknader dér konkurrensen redan &r svag riskerar en stigande efterfragan i stillet
motas av forsok att halla igen utbudet. Foretag med betydande marknadsmakt moter inte
samma hot fran alternativa leverantdrer och har darfor bada battre méjligheter och incita-
ment att halla igen tillgdngen och i stéllet pressa upp priset. Konkurrensverket kan darfor
komma att se det som potentiellt problematiskt nér en kris med kraftigt 6kad efterfragan av
vissa varor eller tjanster inte mots upp av en motsvarande 6kning av utbudet.

3.3 Exempel 3: Begransad rorlighet

Kriser kan leda till en begréansad rorlighet for bade konsumenter sa val som for varufloden.
Det kan till exempel handla om en naturkatastrof som drabbar handelsvégar och infrastruk-
tur, att staten vidtar nedstangningséatgarder riktade mot invanare och foretag eller att
importer och leveranskedjor begransas av liknande atgarder eller konflikter i utlandet.

Nar rorligheten begransas riskerar det att “krympa” marknaders geografiska rackvidd

till de alternativ som finns tillgangliga i ndromradet. Kriser av denna typ kan darfor fa
foljdverkningar genom att bade efterfragesidans och utbudssidans reaktioner pa pris-
signaler forsvagas.

Kriser som begréansar rorligheten riskerar alltsa att leda till en 6kad marknadsmakt, da
foretag som tidigare var fullgoda alternativ inte langre dr det. Detta urskiljer denna kris
nagot fran de dvriga tva exemplen, eftersom den kan fa till konsekvens att bade utbud
och efterfragan blir mindre kansligt for prisandringar. Krisen innebar alltsa i sig sjélv en
férsvagning av konkurrensen.

En effektiv konkurrens kan i dessa situationer bidra till att minska riskerna for att
krisen 6kar marknadsmakten. Nar foretag har tillgang till flera olika produktions- och
distributionskanaler blir de mindre kénsliga for plotsliga forandringar i tillgdngen. De
foretag som kan undvika att gora sig beroende av ett fatal leverantorer star darfor battre
rustade att hantera en kris som begréansar rorligheten.

Box 3: Leveranskedjor under coronapandemin

Coronapandemin tydliggjorde hur kansliga dagens leveranskedjor kan vara for kriser. Under
pandemin har det darfér uppstatt en diskussion om hur féretag ska organisera sig for att 6ka
tillforlitligheten i sina leveranser.

Enligt Europaparlamentet sa drabbade coronapandemin sarskilt de delar av ekonomin som
kannetecknas av internationella och komplexa leveranskedjor. Nar efterfragan bérjade ta fart igen
fran den initiala nedgangen under pandemins bérjan, skapade detta anstrangningar och
flaskhalsar inom de internationella leveranskedjorna.

En sadan effekt var att det uppstod en brist i antalet tillgangliga fartygscontainrar, vars utbud
begransades av nedstangningsatgarder och smittspridning. Som en konsekvens av detta steg
priserna for fartygscontainrar kraftigt fran slutet av 2020 och under 2021. Grafen nedan (figur3) visar
prisutvecklingen i euro fér fartygscontainrar under perioden oktober 2019 till oktober 2021. Som
framgar av figuren Okade priserna for frakt fran Kina/Ostasien till Nordeuropa an mer an det
globala genomsnittet.



Figur 3. Leveranskedjor under coronapandemin
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Kalla: Europaparlamentet, 2021, Briefing - Resilience of global supply chains Challenges and solutions, s. 4 och
Europaparlamentet, 2021, Impacts of the COVID-19 pandemic on EU industries, s. 11, U.S. International Trade
Commission, Executive Briefings on Trade, April 2021, Rising Maritime Freight Shipping Costs Impacted by
Covid-19, s. 1-2, https://www.mckinsey.com/capabilities/operations/our-insights/how-covid-19-is-reshaping-
supply-chains (2023-02-08).

Parlamentet har konstaterat att den 6vergripande bilden fran bade industrin och experter ar att
leveranskedjor kan starkas genom en okad diversifiering, snarare an att lagga om leveranskedjor
och produktion till hemmamarknaden. Konsultbolaget McKinsey & Co. genomforde under 2020
och 2021 en enkat till 71 féretag, som visade att dessa framfor allt anpassat sig till coronapandemin
genom att dka sin lagerhallning, snarare an att stalla om och diversifiera leveranskedjorna. En
bidragande orsak till detta ar enligt McKinsey att det i vissa sektorer ar tidsodande och kostsamt
att stalla om till en mer lokal produktion. Trots dessa utmaningar uppgav nastan nio av tio respon-
denter att de férvantar sig att efterstrava en viss grad av regionalisering under de narmsta tre aren.

Eftersom utmaningarna i denna kris bottnar i en begransad rorlighet &r det viktigt att olika
instanser i samhallet bidrar till att férbattra rorligheten. Konkurrensverket har ett mandat
att ingripa direkt pa marknader dar ett eller flera foretags forfarande satter konkurrensen
ur spel. Men en kris som begransar rorligheten kan krédva atgarder som ligger utanfor detta
mandat. Det kan till exempel rora sig om att atgarda tillgangen till en viss infrastruktur
eller att gora existerande regelverk mer anpassade till krissituationen. Konkurrensverket
ser darfor att samverkan mellan myndigheter och regering kan vara sarskilt viktigt for att
identifiera vilken instans som dr bést skickad att hantera krisen.

11


https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2021/698815/EPRS_BRI(2021)698815_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2021/662903/IPOL_STU(2021)662903_EN.pdf
https://www.mckinsey.com/capabilities/operations/our-insights/how-covid-19-is-reshaping-supply-chains
https://www.mckinsey.com/capabilities/operations/our-insights/how-covid-19-is-reshaping-supply-chains

4. Alternativa verktyg for att stavja kriser med kraftiga
prisokningar

I en extraordinar kris som vid héndelse av krig finns sirskilda krisberedskapsforfattningar
avseende prisreglering och ransonering, som tar sikte pa landets forsorjning.1® Att det finns
sarskilda forfattningar talar for att det har gjorts en bedomning av i vilken omfattning det
offentliga ska bidra till f6rsorjningen under sddana kriser.

Men, som de senaste &rens utveckling tydliggjort, kan det &ven under kriser som inte nar
samma allvarlighetsgrad komma initiativ till prisreglering eller stodatgarder. Detta &r
troligtvis mer sannolikt nér krisen berdr samhaillets tillgang till essentiella varor och
tjanster, som till exempel energi och drivmedel.™ I den man krisen foranleder sddana
initiativ bor det noggrant 6vervagas om dessa star i rimlig proportion till de marknads-
storningar som atgarderna riskerar medfora.

Prisreglering medfor att priset som en viktig marknadssignal om konkurrens, efterfragan
och utbud tappar sitt varde. Att infora en prisreglering, om &n begréansad i tid, ar darfor

inte en lamplig atgédrd pa en marknad med val fungerande konkurrens. Snarare kan sddan
reglering riskera medfora att utbudet begransas och forstarka krisens negativa effekter. Av
dessa anledningar har Konkurrensverket tidigare varit kritisk till férslag om prisreglering av
el’s, tandvard's och plastbérkassar.?”

Ett alternativ till prisreglering ar stodatgarder, det vill sdga direkta subventioner som
innebér att staten kompenserar hushall eller foretag for de hoga priserna. Det kan ske

pa olika sétt, till exempel genom skatteldttnader, lan eller direktutbetalningar. Stéd som
riktas selektivt till vissa foretag maste vanligtvis anmalas till Europeiska kommissionen,
som provar om atgdrden ar forenlig med statsstodsreglerna.’s Stod som riktas till med-
borgare eller &r tillgangligt for alla foretag behdver ddremot inte anmalas till kommissionen.
Nar sddant stod anvands for att dimpa effekterna av en kris med kraftiga prisdkningar

bor det utformas pa ett sitt som inte snedvrider konkurrensen.

13 Prisregleringslagen (1989:978) infor bl.a. mdjligheter for regeringen att besluta om t.ex. att ett hdgsta pris ska galla
for en viss vara eller tjanst. Vidare gor ransoneringslagen (1978:268) det méjligt for regeringen att pa olika stt
reglera hur handeln med férnddenheter som &r av vikt for totalforsvaret eller folkforsorjningen far ske.

14 Se t.ex. Konkurrensverket, Drivmedelsmarknaden — konkurrens i kristider, analys i korthet 2023:1.
15 Konkurrensverkets yttrande, Dnr 186/2016, Promemorian Anvisade avtal M2016/00695/Ee.

16 Konkurrensverkets yttrande, Dnr 216/2021, Betankandet Nar behovet far styra — ett tandvardssystem for en mer
jamlik tandhalsa (SOU 2021:8) 2021/01972.

17 Konkurrensverkets yttrande, Dnr 410/2016, Remiss av Naturvardsverkets rapport Minskad forbrukning av
plastbarkassar samt separat promemoria med forslag pa bemyndigande i miljobalken m.m. M2016/01154/Ke.

18 Artikel 107 i Férdraget om Europeiska Unionens Funktionssatt sékerstiller att stodatgarder fran en medlemsstat
eller genom statens resurser inte snedvrider konkurrensen och handeln inom EU genom att favorisera vissa foretag
eller produktionen av vissa varor. Det dr ett obligatoriskt krav att anmaéla nya stodatgarder till kommissionen. Det
finns dock vissa undantag till detta krav. Ett sidant undantag &r de minimis-regeln, som séger att stod som
understiger 200 000 euro per foretag dver vilken trearsperiod som (100 000 euro inom vagtransportsektorn), inte
behdver anmalas.



5. Slutsatser

Kriser kan pa olika sitt rubba radande utbuds- och efterfragevillkor pa marknaden, vilket
i sin tur kan orsaka kraftiga prisokningar. Stigande priser signalerar till producenter och
distributOrer att 6ka tillgangen och stimulerar intrdde, vilket ar 6nskvart och ett viktigt
inslag pa en vél fungerande marknad. Som en utgangspunkt ar det darfor viktigt att fore-
tagen dr fria att anpassa sina produktionsbeslut till krisen. Nar marknaden kannetecknas
av en val fungerande konkurrens sakerstaller det att prisdkningarna ar tillfdlliga och
overgaende.

Men prisokningar kan ocksa reflektera ett opportunistiskt beteende fran aktorer som
utnyttjar krisen fOr att exploatera sina kunder. Under kristider &r det darfor sarskilt
viktigt att konsumenter och foretag d4r uppméarksamma pa och ifragasatter prisokningar
som inte verkar motiverade, sarskilt sddana som sker pa starkt koncentrerade marknader.

Om konkurrensen inte fungerar till f6ljd av krisen kan det finnas skal for Konkurrensverket
att ingripa mot dominerande foretags overpriser. Detta galler sarskilt pa marknader som,
aven tillfalligt och i och med krisen, kdnnetecknas av betydande hinder for expansion och
intrade. I sadana situationer ar det sarskilt stor risk att krisen gor det mojligt for foretag att
begransa konkurrensen genom att halla nere tillgangen.

Under kriser kan samverkan mellan myndigheter och regering bli extra viktigt for att fa
bukt med prisdkningar, till exempel ndr krisen begransar rorligheten. I det fall initiativ
utover géllande krisberedskapslagstiftningar overvags for att under kristider komma till
bukt med kraftiga prisokningar och bristande tillgdng bor dessa sta i rimlig proportion till
de marknadsstorningar atgarderna riskerar medfora.
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1. Inledning

Konkurrensverkets uppdrag ar att sakerstalla val fungerande marknader till nytta for
konsumenterna. Det géller bade i kristider och under normala férhéllanden.

Nér samhallet och naringslivet stélls infor en krissituation sasom till exempel en pandemi
eller annan samhallskris, kan det uppstd behov av nya samverkansomraden och atgarder.
Bedomningen av om ett samarbete eller forfarande begransar konkurrensen beror, som
alltid, av sammanhanget.

Det finns inte ndgot specifikt undantag for samarbeten mellan foretag i kristider utan dven

under dessa tider behover konkurrensreglerna beaktas eftersom det visat sig att det da ar
sarskilt viktigt att varna en god konkurrens f6r konsumenterna.!

! Konkurrensverket, “Fragor med anledning av coronaviruset”, 20 mars 2020, senast uppdaterad 9 april 2021.


https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/nyhetsarkiv/fragor-med-anledning-av-coronaviruset/

2. Kriser kan forlangas nar konkurrensen satts ur spel

Erfarenheter fran tidigare kriser har visat att en forsvagad konkurrenslagstiftning som ett
verktyg for att bekdmpa ekonomiska svarigheter kan ha motsatt effekt och i stillet férlanga
en kris. Detta framgér bland annat av en rapport fran 2009 som gjorts av de nordiska
konkurrensmyndigheterna daribland Konkurrensverket, (No.1/2009), “Competition Policy
and Financial Crises Lessons Learned and the Way Forward”. Av rapporten framgar bland
annat att konkurrens bidrar till ekonomisk tillvixt och dkar valfairden medan atgarder som
begransar konkurrensen kan forlanga de ekonomiska svarigheterna i samband med en kris
och skjuta upp aterhamtningen. Detta visar bland annat erfarenheter fran ett antal kriser
sasom den norska bankkrisen pa 1920-talet, den stora depressionen pa 1930-talet liksom den
skandinaviska/nordiska bankkrisen pa 1990-talet.

Av rapporten framgar vidare att nar det géller den ekonomiska kris som drabbade USA efter
borskraschen 1929 och som sedan spred sig till madnga andra lander runt om i varlden under
1930-talet var antagandet av NIRA Act (National Industrial Recovery Act) en av atgdrderna
som infordes av den amerikanska staten. Avsikten var att motverka de skadliga effekterna
av den aktuella krisen och att bidra till att aterstélla ekonomin. Lagen tillat vissa branscher
att faststalla sina egna regler for att motverka vad som uppfattades som skadlig konkurrens,
sadsom att genom samverkan kunna minska konkurrensen genom till exempel prisupp-
gorelser. Tillampningen av NIRA Act innebar i praktiken att de amerikanska konkurrens-
lagarna i stor utstriackning upphavdes. Ar 1935 fann dock USA:s hogsta domstol att NIRA
Act var grundlagsstridig. I efterhand har det framforts argument for att NIRA Act inte
bidrog till att aterstédlla den amerikanska ekonomin utan att den snarare hade en motsatt
effekt och i stéllet forlangde krisen.

2.1 Avgorande fran EU-domstolen

Ett annat exempel ar ett avgorande frdn EU-domstolen med anledning av en begaran om
forhandsavgorande framstélld av Irlands Hogsta domstol (Supreme Court) 2008 (mal C-
209/7). Tvisten i malet vid den nationella domstolen gallde verkapacitet i industrin som
paverkade den irlandska notkottssektorn, och da sarskilt foradlingssektorn. Avgorandet ar
intressant mot bakgrund av att en ekonomisk kris kan leda till minskad konsumtion som
leder till en 6verkapacitet.

En studie som gjordes 1998 pa gemensamt initiativ av Irlands regering och representanter
for notkottsindustrin hade kommit fram till att antalet férddlare borde minskas fran 20 till
mellan fyra och sex. I rapporten rekommenderades att de foretag som stannade kvar pa
marknaden skulle kompensera de foretag som tvingades limna marknaden. Vidare kom
en arbetsgrupp, som inréttats av jordbruks- och livsmedelsministern, fram till liknande
slutsatser och rekommenderade att foradlingsindustrin skulle skapa en ersattningsfond.

Séledes bildade de tio storsta forddlarna ett bolag, BIDS, som utarbetade en rationaliserings-
plan i vilken angavs att foradlingsindustrins kapacitet skulle minskas med ungefér 25 pro-
cent. BIDS planerade att uppna detta mal genom att sluta avtal mellan foretag som blev kvar
pa marknaden och foretag som lamnade marknaden, genom ett typavtal. Enligt typavtalet



skulle foretag som blev kvar pa marknaden ersatta foretag som lamnade marknaden. BIDS
angav att syftet med dessa avtal inte var att snedvrida konkurrensen eller minska konsu-
menternas valbefinnande, utan att rationalisera notkottssektorn for att géra den mer
konkurrenskraftig genom att minska produktionsdverkapaciteten, dock utan att helt
eliminera den.

Av avgorandet framgar ocksa att en begransning av kapacitet genom avtal, 4ven om det ror
sig om Overkapacitet, mycket sannolikt ar att anses som konkurrensbegransande till sitt
syfte, vilket innebar att det var svart att motivera samarbetet med att det gav upphov till
effektivitetsvinster och darfor skulle undantas fran forbudet mot konkurrensbegransande
samarbete.

Detta dr nagra exempel som visar pa vikten av att de atgarder som vidtas for att hantera
kriser inte samtidigt snedvrider eller forsvagar konkurrensen genom att minska foretagens
formaga eller incitament att konkurrera.

Aven om Konkurrensverket har forstaelse for de utmaningar som ménga foretag star infor i
samband med en kris, s far de atgarder som foretagen vidtar under kristider inte leda till att
det, nar krisen &r over, finns marknader med en sdmre konkurrens pa lang sikt.



3. Forbudet mot konkurrensbegransande samarbeten

Konkurrenslagen och férdraget om Europeiska unionens funktionssatt (EUF-fordraget)
forbjuder konkurrensbegransande samarbeten mellan foretag som markbart hindrar,
begransar eller snedvrider konkurrensen.? Foretag far inte samarbeta om syftet med eller
resultatet av samarbetet &r att begransa konkurrensen pa marknaden. Reglerna forbjuder
olika typer av samarbeten som exempelvis samordning av priser, utbyte av kanslig
information mellan konkurrenter eller alltfér langtgdende exklusivitetsavtal.

Bade sa kallade horisontella och vertikala samarbeten mellan foretag kan vara konkurrens-
begransande. Mer information om horisontella och vertikala samarbeten finns att 1dsa om pa
Konkurrensverkets webbplats.3

Generellt sett &dr risken for att ett samarbete begrénsar konkurrensen storst om de in-
blandade foretagen ar direkta konkurrenter. De generella konkurrensreglerna, det vill sdga
forbudet mot konkurrensbegransande samarbete och missbruk av dominerande stéllning, &dr
tillampliga aven under kriser.*

Aven om det inte finns nagot undantag for samarbete mellan foretag som géller specifikt for
kristider ar horisontella och vertikala samarbeten inte forbjudna om de leder till effektivitets-
vinster. Undantaget géller nér foljande fyra forutsattningar ar uppfyllda:

1. Samarbetet bidrar till att forbattra produktionen eller distributionen eller till att framja
teknisk eller ekonomisk utveckling.

2. Konsumenterna ska fa en skilig del av den vinst som uppkommer genom samarbetet.

3. Samarbetet inte begriansar konkurrensen mer &dn vad som ar nédvandigt for att uppna
de positiva effekterna.

4. Konkurrensen far inte sdttas ur spel for en vasentlig del av de produkter eller tjanster
som samarbetet avser.>

2 Enligt 2 kap. 1 § konkurrenslagen och art. 101 i fordraget om Europeiska unionens funktionssatt.
3 Konkurrensverket, “Horisontella samarbeten”, och ”Vertikala samarbeten”.
4 Konkurrensverket, “Fragor med anledning av coronaviruset”, 20 mars 2020, senast uppdaterad 9 april 2021.

5 Forutsattningar for undantag regleras i 2 kap. 2 § konkurrenslagen respektive 101.3 FEUE. Se dven
Konkurrensverket, “Konkurrenslagen i korthet”, och “Fragor med anledning av coronaviruset”, 20 mars 2020,
senast uppdaterad 9 april 2021.


https://www.konkurrensverket.se/konkurrens/lagar-och-regler/samarbeten-som-begransar-konkurrensen/horisontella-samarbeten/
file://FS01/enhet/INFO/Rapporter/Analys%20i%20korthet-serie/2023/2023-1%E2%80%937%20Konkurrens%20i%20kristider/2023-X%20Samarbete%20mellan%20f%C3%B6retag/Vertikala%20samarbeten
https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/nyhetsarkiv/fragor-med-anledning-av-coronaviruset/
https://www.konkurrensverket.se/konkurrens/lagar-och-regler/konkurrenslagen-i-korthet/
https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/nyhetsarkiv/fragor-med-anledning-av-coronaviruset/

4. Konkurrensbegransande samarbeten i kristider

Kriser kan se olika ut, forutom en pandemi sasom coronapandemin, kan de utgoras av
exempelvis en ekonomisk kris, ett krig eller en klimatkris. Kriser bestar av extraordinara
handelser som leder till pafrestningar och allvarliga storningar som kan péaverka ett sam-
hille, helt land eller globalt. Det kan dven rora sig om mer avgransade hdndelser inom till
exempel en specifik bransch. Vidare kan det vara sa att en viss bransch paverkas extra
mycket av vissa handelser i samhaéllet sisom hoga elpriser eller hoga drivmedelspriser.

Som nd@mnts ovan finns det inte ndgot undantag for foretag som géller specifikt for kristider
utan konkurrensreglerna, exempelvis férbudet mot konkurrensbegransande samarbete,
gdller saledes aven under en kris.

Bedomningen av om ett samarbete eller forfarande begransar konkurrensen beror, som
alltid, av sammanhanget. Om foretag tillfalligt behover samverka om samhallsviktig verk-
samhet &dr det sdledes viktigt att de inte gar ldngre dn vad som &r nédvandigt och att de
atgarder som vidtas inte leder till ytterligare problem som kan ge upphov till effekter som
kvarstar nér krisen &r 6ver.

I en extraordinar kris som i handelse av krig eller krigsfara ar det dock sa att regeringen far,
om det finns synnerliga skal for det, foreskriva att en viss vara far yrkesmassigt kopas eller
séljas eller att en viss tjanst far yrkesmassigt utnyttjas eller utféras endast av den som &r
medlem i en viss sammanslutning. Regeringen eller den myndighet som regeringen bestdm-
mer far dven foreskriva de villkor som ska gélla for medlemmarna vid kop eller forséljning
av varan eller utnyttjande eller utférande av tjdnsten, sa kallad tvangskartellering.¢

Samarbeten som kan vara problematiska éar till exempel om konkurrerande foretag sam-
arbetar om och kommer 6verens om kraftiga prishdjningar pa bristvaror eller kommer
Overens om att dela upp marknader.

4.1 Nagra exempel pa samarbeten

I samband med en kris kan det finnas risk for att foretag eller en branschorganisation uttalar
sig offentligt om behovet av prishojningar eller publicerar information om kommande pris-
hojningar, sa kallad prissignalering. Ett sadant agerande kan vara problematiskt och kan
skada konkurrensen da detta kan leda till en otilladten samordning mellan foretag i strid med
konkurrensreglerna. Det ar siledes viktigt att varje foretag individuellt bestimmer hur man
ska agera utifran forandrade forutsédttningar sasom hojda kostnader pa insatsvaror och att
man inte gar ut publikt med uppmaningar eller férhoppningar om att konkurrenter ska folja
efter.

Ett exempel pa nar Konkurrensverket utrett misstankt prissignalering till f6ljd av en pétaglig
utbudschock var nér ett drivmedelsbolag gick ut publikt och patalade en betydande kom-
mande prishéjning.”

6 25 § prisregleringslagen (1989:978).

7 Konkurrensverkets drende med dnr 589/2019.



Misstanke om prissignalering av drivmedel

Saudiarabiska oljeanlaggningar attackerades under hosten 2019 vilket resulterade i en utbuds-
chock pa marknaden for oljebaserade produkter. Efter attacken uttalade sig en féretradare for
ett av de ledande drivmedelsbolagen i Sverige i en tidningsartikel i en av de stdrre dagstidning-
arna kring hur man sag pa situationen

. INNI poangterar att omfattningen av attacken som skedde i Saudiarabien, kan leda till
ytterligare prishdjningar inom kort. - Om oron fortsatter under dagen raknar vi med en stor
prishéjning under morgondagen ocksa, sager INNJ"..8

Med anledning av uttalandet inledde Konkurrensverket en utredning om detta utgjorde pris-
signalering. Prissignalering innebar en form av offentligt informationsutbyte eller informations-
overforing mellan foretag avseende framtida prisforandringar och prisstrategier. Utbyte eller
overfdéring av sadan information kan, om det minskar den strategiska osakerheten pa mark-
naden och underlattar sasmverkan, utgora en dvertradelse av 2 kap. 1 § KL eller artikel 101 i
EUF-férdraget. Om ett foretag ensidigt gor ett offentligt tillkannagivande, till exempel i en
dagstidning, ar detta dock i de flesta fall inte fraga om ett konkurrensbegransande agerande
som faller under 2 kap. 1 § KL eller artikel 101 i EUF-férdraget.

| det aktuella fallet prioriterade Konkurrensverket efter den initiala utredningen inte arendet och
avskrev det fran vidare handlaggning.®

En kris kan leda till att det uppstar en kraftigt minskad eller kraftigt 6kad efterfragan pa
vissa produkter, sdsom insatsvaror, vilket kan innebéra stora utmaningar for foretagen.
Coronapandemin har gett upphov till ett flertal exempel pa dar marknadschocker har fatt
foretag att agera pa andra sdtt an under normala férhéllanden. Detta pa grund av avbrott i
leveranskedjor och att efterfrdgan pa vissa produkter och tjanster, sdrskilt inom halso- och
sjukvardssektorn, 0kade kraftigt. Detta riskerade att leda till en brist pa viktiga produkter
sasom lakemedel och medicinsk utrustning som anvandes i behandling av covidpatienter.
Den typen av situationer kan i sin tur leda till risk for att konkurrensen sétts ur spel och att
det uppstar behov av nya samverkansomraden och atgarder for att forska motverka de
negativa effekterna. Samtidigt som det i en sddan situation kan vara effektivt for foretag att
samarbeta sa finns det dven en risk for att situationen kan utnyttjas pa ett satt som ar
negativt for konkurrensen.

Ett exempel pa ett samarbete som Konkurrensverket utredde under coronapandemin rérde
ett misstankt horisontellt samarbete, det vill sdga ett samarbete mellan konkurrenter om
prissamverkan avseende tillhandahallande av covid-19-testning dar foretagen skulle upp-
hora att konkurrera om priser samt tillampa forsaljningskvoter vid avvikande prissattning.

8 Den 16 september 2019 publicerade Svenska Dagbladet en artikel med rubriken ”Stor prishdjning imorgon”.

9 Konkurrensverkets drende med dnr 589/2019.



Misstanke om prissamverkan for PCR- och antigentestning

Arendet inleddes efter att Konkurrensverket fatt ta del av korrespondens samt ett utkast till
samarbetsavtal mellan konkurrerande foretag verksamma inom tillhandahallande av Covid-19-
testning (PCR- och antigentestning) pa Stockholm Arlanda Airport. Detta gav upphov till
misstanke om att foretagen évertratt forbuden mot konkurrensbegransande samarbete i

2 kap. 1 § konkurrenslagen (2008:579), KL. Misstanken bestod i att féretagen ingatt ett avtal om
prissamverkan avseende tillhandahallande av Covid-19-testning med den innebérden att
féoretagen skulle upphéra att konkurrera om priser samt tillampa forsaljningskvoter vid av-
vikande prissattning. Féretagen skulle aven ha traffat en éverenskommelse om marknads-
uppdelning och marknadsbegransningar genom att dela upp kunder mellan féretagen och
kanalisera féretagens forsaljning.

Utgangspunkten i konkurrensreglerna ar att foretag ska agera sjalvstandigt pa marknaden. Ett
avtal eller samordnat férfarande som har till syfte eller far till resultat att hindra, begransa eller
snedvrida konkurrensen pa ett markbart satt ar férbjudet enligt 2 kap. 1 § KL. Konkurrensverket
har utrett om féretagens agerande utgor en dvertradelse av férbudet mot konkurrensbegrans-
ande samarbete. Av utredningen har framkommit att féretagen hade diskussioner om hur ett
samarbete dem emellan skulle kunna utformas men att diskussionerna avbréts innan en
overenskommelse hade kommit till stand. Av utredningen har inte heller framkommit att nagot
av foretagen skulle ha andrat sina priser eller samverkat vad galler kunduppdelning till foljd av
féretagens kontakter. Utredningen ger saledes inte stod for att foretagen hade ingatt ett
konkurrensbegransande avtal i strid med 2 kap. 1 § KL. Mot denna bakgrund fann Konkurrens-
verket att det inte fanns anledning att fortsatta utreda arendet.*°

Konkurrensverket vill vidare forsdkra sig om att prisbildningen i Sverige fungerar dven
under en kris. For det fall konkurrerande foretag under en kris skulle komma Overens om att
hoja priserna pa produkter sa ar det nagot som skulle kunna strida mot férbudet mot kon-
kurrensbegransande samarbete. Under coronapandemin var det till exempel sarskilt viktigt
att priserna pa produkter av betydelse for halso- och sjukvarden var skiliga. Med anledning
av detta gjorde Konkurrensverket ett uttalande om att ifall Konkurrensverket fick indikatio-
ner pa att marknadsaktorer dgnade sig at dverprissattning skulle sadana drenden prioriteras.

Ett sddant exempel rorde priserna pa handspritprodukter under coronapandemin, vilket
dven namnts i en analys i korthet om kraftiga prisokningar som ingar i analysserien om
konkurrens och upphandling i kristider.! For dessa produkter skedde tillfalliga pris-
Okningar och slutsélda lager under borjan av coronapandemin. Konkurrensverket under-
sOkte da utbud och priser pa handsprit under en tid men det visade sig att foretag stdllde om
sin produktion fOr att mota efterfrdgan och att utbudet 6kade ganska snart igen. I detta fall
fanns det inte ndgra indikationer pa att detta skulle rora sig om ett konkurrensbegriansande
samarbete.

10 Konkurrensverkets beslut, 2022-03-07, dnr 518/2021.

1t Konkurrensverket, Kraftiga prisskningar — konkurrens i kristider, analys i korthet 2023:4.



4.2 Uttalanden och vagledningar

Samtidigt som det kan finnas en risk fOr att situationen i samband med en kris kan utnyttjas
pa ett sitt som dr negativt for konkurrensen finns det dven en forstaelse fran konkurrens-
myndigheternas sida att foretag i en extraordinar situation kan behéva samarbeta for att
sakra tillgangen till, och en rattvis fordelning av, bristvaror till alla konsumenter.

Detta framgar bland annat av ett gemensamt uttalande rorande tillimpningen av konkur-
rensreglerna med anledning av coronapandemin som gjordes den 23 mars 2020 av det
europeiska néatverket med konkurrensmyndigheter (European Competition Network, ECN)
dar bland annat Konkurrensverket och EU-kommissionen ingér.!?

Av uttalandet framgar att ECN under rddande omstéandigheter inte aktivt skulle komma att
ingripa mot ndédvandiga och tillfalliga atgarder som vidtagits for att undvika att underskott
uppstod. Samtidigt som man forklarade att ECN inte skulle komma att tveka att ingripa mot
foretag som drog fordel av den dé& pagaende krisen.

ECN uttalade dven att det, med beaktande av de da radande omstandigheterna, var osann-
olikt att sddana atgéarder skulle vara problematiska. Detta eftersom de antingen inte skulle
innebédra en konkurrensbegransning enligt artikel 101 i Fordraget om EU:s funktionssatt eller
artikel 53 i EES-fordraget, eller att det skulle medfdra effektivitetsvinster som med stor sann-
olikhet skulle uppvéga en sddan begrénsning. Foretag som var osdkra pa om ett sddant
samarbetsinitiativ var forenligt med EU/EES konkurrensregler kunde narsomhelst kontakta
kommissionen, Eftas 6vervakningsmyndighet eller den berorda nationella konkurrens-
myndigheten for informell radgivning.’

12 Konkurrensverket, ”Konkurrensreglerna under coronakrisen — gemensamt uttalande av European Competition
Network (ECN)”, 23 mars 2020, senast uppdaterad 9 april 2021, och Europeiska Kommissionen, ” Antitrust: Joint
statement by the European Competition Network (ECN) on application of competition law during the Corona
crisis”.

13 Se hela det gemensamma ECN-uttalandet med anledning av coronakrisen i textrutan som foljer.


https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/nyhetsarkiv/konkurrensreglerna-under-coronakrisen--gemensamt-uttalande-av-european-competition-network-ecn/
https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/nyhetsarkiv/konkurrensreglerna-under-coronakrisen--gemensamt-uttalande-av-european-competition-network-ecn/
https://ec.europa.eu/competition/ecn/202003_joint-statement_ecn_corona-crisis.pdf
https://ec.europa.eu/competition/ecn/202003_joint-statement_ecn_corona-crisis.pdf
https://ec.europa.eu/competition/ecn/202003_joint-statement_ecn_corona-crisis.pdf

ECN:s uttalande med anledning av coronapandemin

Av det gemensamma uttalandet som gjordes av ECN rérande tillampningen av konkurrens-
reglerna med anledning av coronapandemin framgar foljande:

ECN ar fullt medvetet om de sociala och ekonomiska konsekvenserna av utbrottet av Covid-19
inom EU/EES.

e EU:s/EES olika konkurrensregelverk har mekanismer som gor det méjligt att beakta
utvecklingen av marknader och ekonomier, nar sa ar lampligt och nédvandigt.
Konkurrensreglerna sakerstaller att foretag kan konkurrera pa lika villkor. Detta mal ar
ocksa relevant i tider da foretag och ekonomin i stort befinner sig i kris.

o ECN forstar att denna extraordinara situation kan leda till att foretag behdver samar-
beta for att sakra tillgangen till, och en rattvis férdelning av, bristvaror till alla konsu-
menter. Under radande omstandigheter kommer ECN inte aktivt ingripa mot nédvan-
diga och tillfalliga atgarder som vidtagits for att undvika att underskott uppstar.

e Med beaktande av radande omstandigheter ar det osannolikt att sddana atgarder
skulle vara problematiska, da de antingen inte skulle innebara en konkurrensbegrans-
ning enligt artikel 101 i Fordraget om EU:s funktionssatt eller artikel 53 i EES-férdraget,
eller medféra effektivitetsvinster som med stor sannolikhet skulle uppvaga en sadan
begransning. Om féretag ar osakra pa om ett sadant samarbetsinitiativ ar férenligt med
EU:s/EES konkurrensregler, kan de narsomhelst kontakta kommissionen, Eftas 6ver-
vakningsmyndighet eller den berérda nationella konkurrensmyndigheten for informell
radgivning.

e Samtidigt ar det av stérsta vikt att produkter som ar avgérande for att skydda konsu-
menters halsa i den radande situationen (sdsom ansiktsmasker och handsprit) forblir
tillgangliga till konkurrenskraftiga priser. Darfor kommer ECN inte tveka att ingripa mot
foretag som drar fordel av den radande situationen genom att inga karteller eller
missbruka sin dominerande stallning.

e | detta sammanhang vill ECN papeka att de befintliga konkurrensreglerna tillater
tillverkare att satta maxpriser for sina produkter. Detta kan vara ett anvandbart satt att
begransa omotiverade prishdjningar i distributionsledet.*4

Konkurrensverket har vidare i en kommentar till det gemensamma ECN-uttalandet bland
annat uppgivit att:

"Dagens gemensamma uttalande frin EU:s konkurrensmyndigheter dr unikt, men det
dr ocksd den situation vi befinner oss i. Vi tar krisen pd yttersta allvar. I den akuta
krisen kan det finnas behov av samarbeten mellan foretag som normalt sett inte dr lamp-
liga ur konkurrenssynpunkt, men som nu behdvs for att sikra tillgdngen till samhiills-
kritiska varor och tjinster. Konkurrensverket finns tillgingligt for informell rddgivning
for foretag som Gverviger sidana tillfilliga initiativ”.15

14 Konkurrensverket, ”“Konkurrensreglerna under coronakrisen — gemensamt uttalande av European Competition
Network (ECN)”, 23 mars 2020, senast uppdaterad 9 april 2021, och European Competition Network, ” Antitrust:
Joint statement by the European Competition Network (ECN) on application of competition law during the Corona
crisis”.

15 Konkurrensverket, “Konkurrensreglerna under coronakrisen — gemensamt uttalande av European Competition
Network (ECN)”, 23 mars 2020.


https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/nyhetsarkiv/konkurrensreglerna-under-coronakrisen--gemensamt-uttalande-av-european-competition-network-ecn/
https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/nyhetsarkiv/konkurrensreglerna-under-coronakrisen--gemensamt-uttalande-av-european-competition-network-ecn/
https://ec.europa.eu/competition/ecn/202003_joint-statement_ecn_corona-crisis.pdf
https://ec.europa.eu/competition/ecn/202003_joint-statement_ecn_corona-crisis.pdf
https://ec.europa.eu/competition/ecn/202003_joint-statement_ecn_corona-crisis.pdf
https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/nyhetsarkiv/konkurrensreglerna-under-coronakrisen--gemensamt-uttalande-av-european-competition-network-ecn/
https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/nyhetsarkiv/konkurrensreglerna-under-coronakrisen--gemensamt-uttalande-av-european-competition-network-ecn/
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Ett exempel pa ndr Konkurrensverket gett informell vagledning under coronapandemin var
nér ett ldkemedelsforetag ville prata med en konkurrent om vilka lager konkurrenten hade
av ett visst lakemedel som var centralt i varden av covidsjuka patienter i Sverige. Detta &r
information som kan vara av strategisk betydelse och som konkurrenter typiskt sett inte bor
utbyta med varandra. Syftet med att utbyta informationen var att kunna fordela sina lake-
medel dér de bast behdvdes inom EU. Om bada foretagen hade hoga lager i Sverige ville
foretaget som kontaktade oss kunna skicka lagret till andra delar av EU som hade en brist av
lakemedlet. Det handlade har saledes endast om distribution och inte om négra andra
fragor, sdsom uppdelning av kunder eller prisfragor. Det var vidare fraga om ett tillfalligt
informationsutbyte och det hade en tydlig koppling till pandemin. Mot denna bakgrund
uppgav Konkurrensverket till det aktuella foretaget att Konkurrensverket inte hade for
avsikt att prioritera det aktuella samarbetet for utredning.

Efter att Konkurrensverket hade gett denna informella véagledning erholl generikatillverk-
arna i EU ett sa kallat comfort letter fran EU-kommissionen om samarbeten mellan lake-
medelsforetag med anledning av coronapandemin. Det visade sig att ldkemedelallokering
var en EU-fraga da det ofta handlade om foretag som fanns i manga medlemsstater (tydlig
gransoverskridande effekt). Pandemin brot ut vid olika tillfallen pa olika platser i EU, sa det
var naturligt att vinda sig till EU-kommissionen med dessa fragor. Detta var sannolikt en
orsak till att Konkurrensverket inte fick nagra ytterligare frdgor om detta.

EU-kommissionen offentliggjorde vidare den 8 april 2020 ett meddelande om en tillfallig
covid-19-ram pa antitrustomradet’s som gav vagledning at foretag som samarbetade i det
akuta lage som uppstod under coronapandemin. Detta for att 6ka produktionen péa effek-
tivast mojliga sétt och optimera forsorjningen av bland annat medicinsk utrustning och
viktiga sjukhuslakemedel. Den tillfalliga ramen gjorde det mojligt f6r kommissionen att
beddma foretagssamarbeten som syftade till att hantera akuta problem till f6ljd av pan-
demin. Den inneholl d@ven majlighet f6r kommissionen att utfarda administrativa skrivelser
(stodbrev) till foretag om specifika och véldefinierade samarbetsprojekt inom tillampnings-
omradet for den tillfalliga ramen.

Mot bakgrund av den relativa forbattringen av hélsoldget i Europa och de lattade restrik-
tionerna beslutade kommissionen den 3 oktober 2022 att dra tillbaka den tillfalliga covid-19-
ramen. Samma dag som kommissionen drog tillbaka den tillfdlliga ramen antogs ett mer
flexibelt tillkdnnagivande om informell vagledning om antitrustdarenden?!” som gor det
mojligt for foretag att soka vigledning om hur EU:s konkurrensregler tillampas i forhallande
till nya och oldsta fragor. Malet med detta dr att 0ka den réttsliga sdkerheten for foretag som
sOker vagledning om huruvida deras atgarder ar lagliga enligt EU:s konkurrensregler. Den
informella vagledningen ska ges i form av vigledande skrivelser.

Om haélsoldget plotsligt och ovéntat skulle forsamras och forsorjningen av viktiga produkter
och tjdnster skulle storas kan foretag soka véagledning enligt det reviderade tillkdnna-
givandet om informell vagledning i stallet.

16 Kommissionens meddelande om tillfdllig ram f6r bedomning av antitrustfragor i samband med foretags-
samarbete vid nddsituationer som orsakas av det pagaende covid-19-utbrottet (EUT C 116 1/02, 08.04.2020).

17 Europeiska Kommissionen, Commission Notice on informal guidance relating to novel or unresolved questions
concerning Articles 101 and 102 of the Treaty on the Functioning of the European Union that arise in individual
cases (guidance letters), Brussels, C(2022) 6925 final 3.10.2022. Det reviderade tillkdnnagivandet om informell
vagledningen ersatte kommissionens informella vigledning fran 2004.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020XC0408(04)&from=SV
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020XC0408(04)&from=SV
https://competition-policy.ec.europa.eu/system/files/2022-10/coronavirus_informal_guidance_notice_antitrust_2022.pdf
https://competition-policy.ec.europa.eu/system/files/2022-10/coronavirus_informal_guidance_notice_antitrust_2022.pdf
https://competition-policy.ec.europa.eu/system/files/2022-10/coronavirus_informal_guidance_notice_antitrust_2022.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:52004XC0427(05)

5. Exempel pa ytterligare kriser

5.1 Tillampning av konkurrensreglerna med anledning av
Rysslands invasion av Ukraina

Rysslands invasion av Ukraina &r ytterligare en kris som paverkat stora delar av samhallet
ocksé i Sverige. Det har medfort allvarliga storningar for bland annat livsmedelsindustrin.
P& motsvarande satt som vid coronapandemin har ECN gjort ett gemensamt uttalande

rorande tillampningen av konkurrensreglerna med anledning av invasionen av Ukraina.®

I uttalandet, som gjordes den 21 mars 2022, betonas att det &r av storsta vikt att nédvandiga
produkter forblir tillgangliga till konkurrenskraftiga priser. ECN kommer under rddande
omstandigheter inte aktivt att ingripa mot absolut nddvandiga och tillfélliga atgarder som
sarskilt vidtagits for att undvika allvarliga storningar som orsakats av invasionens och/eller
sanktionernas inverkan pa den inre marknaden.

Atgérder som foretag vidtar far dock inte vara mer langtgaende &n absolut nédvandigt och
konkurrensmyndigheterna kommer inte att avhalla sig fran att ingripa mot foretag som drar
fordel av den pagéende situationen genom att exempelvis ingé karteller.

Ett foretag som &r osdkert pa om ett visst samarbete ar forenligt med konkurrensreglerna
kan kontakta konkurrensmyndigheterna, daribland Konkurrensverket,' for informell
radgivning.

Aven i samband med detta uttalande gjordes en kommentar fran Konkurrensverket enligt
foljande:

"Dagens gemensamma uttalande frin EU:s konkurrensmyndigheter dr en viktig signal
och visar att vi stodjer Ukraina. I den nuvarande situationen med sanktioner och
storningar kan det finnas behov av samarbeten mellan foretag som normalt sett inte dr
lampliga ur konkurrenssynpunkt. Konkurrensverket finns tillgiangligt for informell
radgivning for foretag som Gverviger sidana tillfilliga initiativ”.20

18 Konkurrensverket, “Tillimpningen av konkurrensreglerna mot bakgrund av kriget i Ukraina — gemensamt
uttalande av European Competition Network (ECN)”, 21 mars 2022.

19 Konkurrensverket, ”Nu finns méjlighet till informell radgivning for tillfélliga samarbeten med anledning av
kriget i Ukraina”, 31 maj 2022, samt se hela det gemensamma ECN-uttalandet med anledning av kriget i Ukraina i
textrutan pa foljande sida.

20 Konkurrensverket, “Tillimpningen av konkurrensreglerna mot bakgrund av kriget i Ukraina — gemensamt
uttalande av European Competition Network (ECN)”, 21 mars 2022.
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https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/nyhetsarkiv/tillampningen-av-konkurrensreglerna-mot-bakgrund-av-kriget-i-ukraina--gemensamt-uttalande-av-european-competition-network-ecn/
https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/nyhetsarkiv/tillampningen-av-konkurrensreglerna-mot-bakgrund-av-kriget-i-ukraina--gemensamt-uttalande-av-european-competition-network-ecn/
https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/nyhetsarkiv/nu-finns-mojlighet-till-informell-radgivning-for-tillfalliga-samarbeten-med-anledning-av-kriget-i-ukraina/
https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/nyhetsarkiv/nu-finns-mojlighet-till-informell-radgivning-for-tillfalliga-samarbeten-med-anledning-av-kriget-i-ukraina/
https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/nyhetsarkiv/tillampningen-av-konkurrensreglerna-mot-bakgrund-av-kriget-i-ukraina--gemensamt-uttalande-av-european-competition-network-ecn/
https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/nyhetsarkiv/tillampningen-av-konkurrensreglerna-mot-bakgrund-av-kriget-i-ukraina--gemensamt-uttalande-av-european-competition-network-ecn/

ECN:s uttalande med anledning av Rysslands invasion av Ukraina

Av det gemensamma uttalandet av ECN rérande tillampningen av konkurrensreglerna med
anledning av Rysslands invasion av Ukraina framgar foéljande:

"Vi, ECN, ansluter oss till Europeiska radets uttalande den 24 februari 2022 och férdémer i starkast
mojliga ordalag Rysslands exempelldsa militara aggression mot Ukraina. Vi star orubbligt sida vid
sida med Ukraina och Ukrainas folk, som nu stalls infor detta krig. Vi ar fullt medvetna om de
sociala och ekonomiska konsekvenserna for saval Ukraina som EU/EES.

Som konstaterat i vart gemensamma uttalande om tillampningen av konkurrensreglerna under
coronakrisen har EU:s/EES olika konkurrensregelverk mekanismer som goér det méjligt att beakta
hur marknader och ekonomin utvecklas, nar sa ar lampligt och nédvandigt. Konkurrensreglerna
sakerstaller att foretag kan konkurrera pa lika villkor. Denna malsattning ar relevant aven i tider da
féretag och ekonomin i stort paverkas negativt av en pagaende kris.

ECN forstar att denna extraordinara situation kan leda till att foretag behdver hantera allvarliga
stoérningar som orsakas av krigets och/eller sanktionernas inverkan pa den inre marknaden. Detta
kan exempelvis innefatta samarbete for att (i) sakra inkdp, leveranser och en rattvis fordelning av
bristvaror och insatsvaror; eller (ii) lindra allvarliga ekonomiska effekter, inklusive sadana som
uppstar till foljd av efterlevnaden av sanktioner som inforts av EU.

Med beaktande av radande omstandigheter ar det sannolikt att samarbeten fér att lindra
effekterna av allvarliga stérningar antingen inte skulle innebara en konkurrensbegransning enligt
artikel 101 i Férdraget om EU:s funktionssatt eller artikel 53 i EES-férdraget, eller skulle medféra
effektivitetsvinster som med stor sannolikhet skulle uppvaga en sadan begransning. Under
radande omstandigheter kommer ECN i alla fall inte aktivt ingripa mot absolut nédvandiga och
tillfalliga atgarder som sarskilt vidtagits for att undvika allvarliga stérningar som orsakats av krigets
och/eller sanktionernas inverkan pa den inre marknaden.

Om féretag, efter att de har gjort en egen beddémning, ar osakra pa om ett sadant samarbete ar
férenligt med EU:s/EES konkurrensregler kan de narsomhelst kontakta kommissionen, Eftas
overvakningsmyndighet eller den berdrda nationella konkurrensmyndigheten for informell
radgivning.

Samtidigt ar det av storsta vikt att nédvandiga produkter (sasom energi, livsmedel och ravaror)
forblir tillgangliga till konkurrenskraftiga priser och att den nuvarande krisen inte anvands for att
urholka konkurrensen pa lika villkor mellan foretag. Darfér kommer ECN inte tveka att ingripa mot
foretag som drar férdel av den radande situationen genom att inga karteller eller missbruka sin
dominerande stallning."?*

21 Konkurrensverket, “Tillimpningen av konkurrensreglerna mot bakgrund av kriget i Ukraina — gemensamt
uttalande av European Competition Network (ECN)”, 21 mars 2022, och European Competition Network,

” Antitrust: Joint statement by the European Competition Network (ECN) on the application of competition law in
the context of the war in Ukraine”.


https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/nyhetsarkiv/tillampningen-av-konkurrensreglerna-mot-bakgrund-av-kriget-i-ukraina--gemensamt-uttalande-av-european-competition-network-ecn/
https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/nyhetsarkiv/tillampningen-av-konkurrensreglerna-mot-bakgrund-av-kriget-i-ukraina--gemensamt-uttalande-av-european-competition-network-ecn/
https://competition-policy.ec.europa.eu/system/files/2022-03/202203_joint-statement_ecn_ukraine-war.pdf
https://competition-policy.ec.europa.eu/system/files/2022-03/202203_joint-statement_ecn_ukraine-war.pdf

6. Tillampning av konkurrensreglerna mot bakgrund av
Klimatkrisen

Att den globala uppvarmningen och miljoforstdringen utgor ett patagligt och allvarligt hot
ar allmént kédnt och bendmningen kris &dr i dag narmast en underdrift av situationen. FN:s
klimatpanel, IPCC, pekar i sin senaste rapport?? pa att de insatser som i dag gors formodas
vara otillrackliga for att klara 1,5-gradersmalet och dven 2-gradersmalet &r i farozonen.
Rapporten konstaterar vidare att riskerna for negativa, irreversibla konsekvenser och dess
omfattning okar ju hogre uppvarmningen blir. Fonstret for att kunna sékra en hallbar
framtid minskar i alarmerande takt.

Alla vérldens lander behdver bidra for att motverka milj6- och klimathotet och inom EU ar
sedan nagra ar den “Grona given”? den samlande strategin for att fa till stand gron
omstéllning inom EU.

I'ljuset av klimatkrisen har fragestdllningen om konkurrensrittens roll for att underlatta
gron omstéllning kommit hogt upp pa agendan i det internationella konkurrenskollektivet,
och da inte minst i vilken man héllbarhetssamarbeten mellan foretag ska kunna tillatas i
hogre utstrackning an vad som nu gors. Det pagar ett intensivt arbete varlden 6ver kring
konkurrensovervaganden rorande miljo- och hallbarhetssamarbeten mellan foretag.

Inom EU aterfinns ett av de mest tydliga avtrycken av ett 6kat fokus pa hallbarhetssam-
arbeten i den 6versyn av de horisontella riktlinjerna for tillampning av artikel 101 i EU-for-
draget om konkurrensbegransande avtal, dir en av nyheterna i de uppdaterade riktlinjerna
ar ett nytt kapitel nio om just hallbarhetsavtal.?* 25 Aven inom OECD ér hallbarhetsfragan
aktuell, till exempel i form av ett rundabordssamtal?® i december 2020 och ett &r senare som
ett heldagsinslag i det 136:e motet f6r OECD:s konkurrenskommitté.

Hallbarhetsfragor ar ocksa narmast en stdende agendapunkt pé internationella konkurrens-
konferenser och var dven temat for Konkurrensverkets egen arskonferens 2022, the Pros &
Cons of Sustainability Considerations.?” Pa European Competition Day, som anordnades av
Sverige i maj 2023, var hallbarhet ett av de tre &mnen som diskuterades ndrmare under
dagen.?

Det finns en stor enighet internationellt att tillampningen av konkurrensreglerna har en
viktig roll att spela for att kunna motverka effekterna av global uppvarmning och miljo-
forstorelse. En val fungerande konkurrens dr en avgorande faktor for att kunna fa till stand
och fraimja den innovation och teknikutveckling som kommer vara nédvandig for att kunna
mota hotet frdn den globala uppvarmningen. Har kommer det resoluta men samtidigt

2 JPCC, AR6 Synthesis Report Climate Change 2023, Intergovernmental Panel on Climate Change, hamtad den 5 juni
2023.

2 Europeiska Kommissionen, “EU:s grona giv”, hamtad den 5 juni 2023.

2 Europeiska Kommissionen, “Commission adopts new Horizontal Block Exemption Regulations and Horizontal
Guidelines”, 1 juni 2023, himtad den 5 juni 2023.

2% Riktlinjerna har vid publikationen av denna analys i korthet dnnu inte tratt i kraft.
26 OECD, ”Sustainability and Competition”, hamtad den 5 juni 2023.
27 Konkurrensverket, “Hallbarhetsaspekter”, hamtad den 5 juni 2023.

28 Sweden2023, “European Competition Day”, Swedish Presidency of the Council of the European Union, hamtad den 5
juni 2023.

13


https://www.oecd.org/daf/competition/sustainability-and-competition.htm
https://www.ipcc.ch/report/ar6/syr/
https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal_sv
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_23_2990
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_23_2990
https://www.oecd.org/daf/competition/sustainability-and-competition.htm
https://www.konkurrensverket.se/konkurrens/kunskap-och-forskning/pros-and-cons/hallbarhetsaspekter/
https://swedish-presidency.consilium.europa.eu/en/events/european-competition-day-55/
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anpassningsbara konkurrensregelverk som tillampas inom EU vara en grundpelare for att
sakerstdlla att innovation och utveckling av nya teknologier ges de basta forutsdttningarna
att komma konsumenterna, méanskligheten och planeten till gagn. Konkurrensregler ska
samtidigt inte utgora ett onodigt hinder for samarbeten som kan bidra till en gron omstall-
ning. Den privata sektorn, som ar avgorande for att dstadkomma den gréna omstéllningen,
behover klarhet i var de precisa granserna for legitima samarbeten gar. I de nya gransdrag-
ningsfragorna kring hallbarhetssamarbeten kan EU:s arbete med de uppdaterade riktlinjerna
for horisontella avtal om hallbarhet bidra med ytterligare klarhet om hur hallbarhetsaspek-
ter i samarbeten kommer att bedémas inom EU. Aven om debatten just nu framfor allt ror
samarbeten mellan féretag inom hallbarhet maste de 6vervdganden som gors ocksa kunna
fungera i samklang med tillaimpning av konkurrensregelverket avseende foretagsforvarv
och missbruk av dominerande stallning.

Konkurrensregelverket ar framtaget for att fungera dven under langvariga kriser och kan
framgangsrikt tillampas i relation till hallbarhetssamarbeten som ingas i ljuset av den paga-
ende klimatkrisen. Konkurrensverket har patalat att det redan med det befintliga regelverket
finns goda forutsattningar for foretag att samverka i miljofragor utan att detta skulle sta i
strid med konkurrensreglerna.?” Samtidigt ar det av vikt att samarbeten kring hallbarhets-
fragor inte leder till opakallade begransningar av konkurrensen eller att samarbetsformen
fungerar som en plattform for att komma 6verens och begrénsa konkurrensen.

Konkurrensverket ser en risk for att foretag kommer anvianda hallbarhetssamarbete som en
tackmantel for att gagna sig sjdlva till skada for konkurrensen och konsumenterna. Konkur-
rensverket kommer att ingripa med de medel som regelverket erbjuder for att motverka
detta. Exempel pé ndr hallbarhetssamarbeten resulterat i konkurrensbegréansande avtal &r
bland annat den sa kallade ” AdBlue”-kartellen® dér biltillverkare inom ramen for ett
samarbete om renare avgaser kom dverens om att inte konkurrera fullt ut pa utslappsminsk-
ningar. Ett annat exempel hamtas fran det holldndska ”Chicken of Tomorrow”-drendet® dar
de 6verenskommelser som triffades mellan producenter, foradlare och dagligvaruhandel
kring forsaljningsvillkor for kycklingar med forbattrad djurhushéllning och mer miljovanlig
framstallning gick langre dn vad konsumenterna var villiga att betala. Ett ytterligare
exempel, som presenteras ndrmare pa néasta sida, ar den stora europeiska lastbilskartellen.

2 Konkurrensverket, ”Samspelet mellan hallbarhet och konkurrenstillsyn”, 3 december 2020, hamtad den 5 juni
2023.

30 Europeiska Kommissionen, ” Antitrust: Commission fines car manufacturers €875 million for restricting
competition in emission cleaning for new diesel passenger cars”, 8 juli 2021, hamtad den 5 juni 2023.

31 ACM, “Industry-wide arrangements for the so-called Chicken of Tomorrow restrict competition”, Autoriteit
Consument & Markt, 26 januari 2015, hamtad den 5 juni 2023.
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Lastbilskartellen

Lastbilskartellen ar en av de stérsta kartellerna i Europa nagonsin. | lastbilskartellen kom
bolagen MAN, lveco, Daimler, Volvo/Renault, Scania och DAF éverens om bland annat prissatt-
ning, timing for introduktion av ny teknologi och hur kostnaden fér teknologin skulle 6vervaltras
pa kunderna. Samarbetet pagick i 14 ar och hann omfatta begransningar av konkurrensen i
relation till fyra iterationer av miljostandarder fér fordon, fran Euro Il till Euro VI. Bolagen kom
sinsemellan éverens om tidpunkter for nar teknik som motsvarade de nya standarderna skulle
introduceras pa marknaden. Man samordnade sig aven kring hur kostnaderna for den utslapps-
reducerande teknologin skulle féras vidare till kunderna. Bolagen har, undantaget Scania, erkant
sin inblandning och alla foretag har fatt kannbara béter.

Detta ar ett tydligt exempel pa nar foretag konspirerar for att begransa och férsvara utveckling
som gynnar miljé och hallbarhet. Kommissionens béter var ocksa mycket betydande -
sammanlagt domdes bolagen till béter pa omkring fem miljarder euro. MAN undslapp helt sina
boter om 1,2 miljarder euro da man var forst med att avsloja kartellen och darigenom beviljades
eftergift.

Bolagen hotas ocksa av mycket stora privata skadestandskrav fran lastbilsképare, vilka vida kan
komma att éverstiga botesbeloppen fran kommissionen. Olagligt samarbete om miljo och hall-
barhet kan alltsa komma att leda till omfattande konsekvenser fér bolag som agnar sig at detta.

Det finns en pagaende debatt om hur langt undantagen i konkurrensreglerna kan stréckas
for att beakta hallbarhetsaspekter. Bland fragor som debatteras kan sarskilt noteras den som
ror hur effektivitetsvinster och forbédttringar fran hallbarhetssamarbeten som tillfaller andra
an konsumenterna av de produkter och tjanster som samarbetet ror kan och ska bedémas
inom ramen for konkurrenstillimpningen. Dar finns dnnu ingen enighet varken pé global
niva eller pa europeisk niva. Konkurrensverket har heller 4nnu inte haft skal att ta ndirmare
stdllning i fragan i nagot arende. Det innebér ocksa att vissa typer av tdnkbara samarbeten
kring héllbarhetsfragor mellan foretag 16per risk att beaktas som oférenliga med konkur-
rensreglerna i avvaktan pa tydligare vigledning och avgéranden frdn domstolar.

Konkurrensregelverket dr vl beprovat och har alla forutsattningar att hantera fragestall-
ningarna som konkurrensratt inom ramen for klimatkrisen ger upphov till. Mot bakgrund

av det betydande arbete som gors internationellt och hos nationella konkurrensmyndigheter

kommer ocksa flera av de kvarvarande oklarheter kring héllbarhetssamarbeten som i dag
finns att tydliggoras i fraga hur de forhaller sig till konkurrensregelverket.
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7. Sammanfattande slutsatser

Nar samhallet och néringslivet stélls infor en krissituation kan det ge upphov till nya sam-
verkansformer och atgdrder. Aven under dessa tider behdver konkurrensreglerna beaktas
eftersom det visat sig att det da ar sarskilt viktigt att varna en god konkurrens f6r konsu-
menterna. Det visar erfarenheter fran tidigare kriser dér en férsvagad konkurrenslagstift-
ning snarare har bidragit till att férlanga krisen. Konkurrensreglerna generellt, inklusive
forbudet mot konkurrensbegriansande samarbete som specifikt berdrs i denna analys, géller
och ska tillampas dven i kristider.

Samtidigt finns det, vilket framgar av de gemensamma uttalanden som gjorts av ECN bade
med anledning av coronapandemin och med anledning av Rysslands invasion av Ukraina,
en forstaelse for att fOretag i extraordindra situationer kan behova samarbeta for att sakra
tillgdngen till bristvaror. Sddana atgarder skulle sannolikt inte heller, med beaktande av de
rddande omstandigheterna, vara problematiska ur ett konkurrensrattsperspektiv. For att
klargora detta har ECN ocksa uttalat att de inte kommer att aktivt ingripa mot nédvandiga
och tillfalliga atgarder. Samtidigt har ECN &ven tydliggjort att myndigheterna inte kommer
att tveka att ingripa mot foretag som drar fordel av den pagaende krisen.

Aven om det finns en forstaelse fér de utmaningar som manga foretag star infor i samband
med en kris, s far de atgarder som foretagen vidtar under kristider inte leda till att det, nar
krisen ar over, finns marknader med en simre konkurrens pa lang sikt.

Om foretag behover samverka om samhallsviktig verksamhet ar det viktigt att samarbetena
inte gar ldngre dn vad som ar nodvandigt och att de atgarder som vidtas inte leder till
ytterligare problem som kan ge upphov till effekter aven efter att krisen ar 6ver.

Foretag som &r osdkra pa om ett samarbete &r forenligt med konkurrensreglerna kan
kontakta konkurrensmyndigheterna for informell radgivning.

Nar det géller klimatkrisen delar Konkurrensverket den uppfattning som rader om att en val
fungerande konkurrensreglering ar en central forutsattning for en effektiv gron omstallning.
Konkurrensverket kommer dven fortsattningsvis vara vaksam pé att miljo eller hallbarhet
inte anvands som en tackmantel fOr att begransa konkurrensen eller att samarbeten i prakti-
ken leder fram till begransningar av konkurrensen. Konkurrensverket ser samtidigt att kon-
kurrensregleringen, sarskilt i de tider som réader, inte i onédan ska st i vagen fér gynn-
samma héllbarhetssamarbeten. Konkurrensverket bedomer att det nuvarande konkurrens-
regelverket ger goda forutséttningar till samarbete om hallbarhetsfragor mellan foretag som
inte star i strid med konkurrensreglerna. Tydligare vigledning om vart granserna for det
acceptabla gar kommer kontinuerligt frdn konkurrensmyndigheter, domstolar och snart
aven fran EU:s 6versyn av de horisontella riktlinjerna.
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1. Inledning

Foretagsforvarv och samgaenden mellan foretag, sa kallade foretagskoncentrationer, ar
naturliga inslag i en fungerande marknadsekonomi. Men alltfor koncentrerade marknader
kan leda till hogre priser, simre produktkvalitet och mindre urval for konsumenterna.
Darfor maste vissa foretagsforvarv eller samgaenden mellan foretag anmaélas till Konkur-
rensverket och provas innan de far genomforas. Provningen syftar till att bevara och sdker-
stdlla marknadsstrukturer med fortsatt effektiv konkurrens till nytta for konsumenterna.

Kriser i samhallet och samhaéllsekonomin innebér stora pafrestningar for manga foretag och
kan leda till strukturomvandlingar inte minst i form av forvarv och sammanslagningar. Det
kan vara fraga om globala kriser, sasom finanskrisen 2008, coronapandemin och Rysslands
invasion av Ukraina, eller branschspecifika kriser, som it-kraschen i borjan av 2000-talet.

Ett samgaende mellan tva konkurrerande foretag som fore en kris skulle bedomas som
skadligt for konkurrensen blir inte mindre skadligt bara for att det dr kris. Om en marknad
fore krisen dr koncentrerad kan det vara desto viktigare att sékerstélla att det finns forut-
sattningar for konkurrens pa marknaden ocksa efter krisen. En kris 4r med andra ord inte i
sig ett skal fOr att se lattare pa forvarv eller samgaenden som medfor konkurrensproblem.
Daremot kan en kris paverka olika faktorer som ligger till grund for Konkurrensverkets
beddmning av foretagskoncentrationens framtida effekter pa konkurrensen. Om en kris
exempelvis forsvarar eller hindrar import, kan ett tidigare konkurrenstryck fran foretag i
andra lander forsvagas. Ett samgaende mellan tva inhemska foretag kan da innebara storre
negativa effekter p& konkurrensen &n vad som hade gallt innan krisen. Hur en kris kan
paverka konkurrensforutsattningarna ar nadgot vi maste ta hansyn till i var prévning, men
som ocksa berdrda foretag kan behova tanka pa infor att de anmaler en planerad foretags-
koncentration till oss.

En forsdljning som utléses av en kris kan vara bradskande, i synnerhet om det forvarvade
foretaget hotas av konkurs. Samtidigt far en foretagskoncentration som dr anmalningspliktig
till Konkurrensverket inte genomforas sa lange var utredning pégar. Detta sa kallade full-
foljdsforbud kan av foretagen upplevas sta i konflikt med behovet av att snabbt genomféra
forvarvet. Genom att ta forhandskontakt med Konkurrensverket infér anmélan om foretags-
koncentration gar det dock att paskynda provningen, framfor allt nér det galler forvarv som
inte véntas medfora nagra negativa effekter pa konkurrensen.

Denna analys i korthet beskriver hur provningen av foretagskoncentrationer kan paverkas
av en kris och vad samgéende foretag kan gora for att underldtta denna provning.



2. Forvarv och samgaenden viktig del av en effektiv
strukturomvandling under kriser

Som tidigare ndmnts ar foretagsforvarv och samgaenden mellan foretag naturliga inslag i en
fungerande marknadsekonomi. Genom fdretagsforvarv och samgaenden kan foretagen bli
starkare och effektivare, till exempel genom att na stordriftsférdelar eller genom att kombi-
nera olika styrkor hos de samgéaende foretagen. Det kan ocksa innebara fordelar f6r konsu-
menterna, exempelvis i form av ett mer varierat produktutbud och hogre produktkvalitet.

I en ESO-rapport! om ekonomiska krisers dynamik har forhallandena mellan tre olika kriser
under perioden 1996-2015 och arbets- och produktivitetsutvecklingen i det svenska narings-
livet studerats. I rapporten konstateras att kriser tvingar fram strukturella forandringar som
pa langre sikt kan vara positiva for landets ekonomi. En av tre faktorer som underléattar
strukturomvandling &r — vid sidan av en effektiv insolvenslagstiftning och val fungerande
arbetsmarknader — just val fungerande forvarvsmarknader, sa att kapital inte lases in i
lagproduktiva foretag.2 En vélfungerande forvarvsmarknad kan sikerstalla att langsiktigt
barkraftiga tillgangar far effektiva dgare under de nya ekonomiska forutsattningarna.?
Forvérv kan i kristider rddda produktiva tillgdngar kvar p4 marknaden, da foretag med
stark likviditet kan forvérva hela foretag som éar i finansiellt trangmal eller delar av deras
tillgangar.* Foretagsforvarv och foretagssammanslagningar ar séledes viktiga for en
fungerande strukturomvandling.>

2.1 Alltfor koncentrerade marknader kan forstarka och forlanga
kriser

I vissa fall kan dock ett férvarv eller samgaende fa till foljd att konkurrensen hindras eller
kraftigt forsdmras. Detta kan ske genom att det sammanslagna foretaget far eller forstarker
en dominerande stillning pa marknaden och ensamt kan styra marknadsvillkoren utan att
behdva ta hansyn till kunder och konkurrenter. Konkurrensen kan ocksa forsamras genom
att det efter foretagsforvarvet eller samgaendet bara finns nagra fa foretag kvar pa mark-
naden, som da inte langre behdver konkurrera lika hért med varandra. I bada fallen kan
samre konkurrens leda till hogre priser, forsamrad produktkvalitet och mindre urval f6r
konsumenterna.

Alltfor koncentrerade marknader kan bade forstdrka och forldanga kriser. Pandemin, med
efterfoljande transport- och logistikproblem, har exempelvis satt ljuset pa det stora bero-
endet av ett fatal globala tillverkare av s& kallade halvledare som anvands inom elektronik-
industrin. Kontroll av foretagskoncentrationer ar darfor ett viktigt verktyg for att forhindra
att marknader blir alltfor koncentrerade, inte minst i kristider. Det har argumenterats for att

1 Heyman, Norback, Persson, Ekonomiska krisers dynamik — en ESO-rapport om foretagsomstillning och struktur-
omvandling, Rapport till Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi 2021:6.

21bid, s. 3.
3 1Ibid, s. 8.
41bid, s. 36.
51bid, s. 35.



konkurrensmyndigheter ska bli mer tillitande och slappa igenom stora foretagssamman-
slagningar som skapar sa kallade europeiska eller nationella ”“champions” som kan utmana
till exempel kinesiska eller amerikanska foretag. Ett sddant forhéllningssatt riskerar dock att
i stdllet skapa ett beroende av inhemska foretag. Konkurrensverket star fast vid att prévning
av foretagskoncentrationer ska vara fri fran politisk inblandning.¢

Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling (OECD) har, i samband med
pandemin, varnat for att vissa foretagsforvarv kan uppmuntras fran politiskt hall i tider av
kris. Det kan vara frdga om att exempelvis radda strategiska foretag eller 6ka produktionen
av och tillgangen till ndgon specifik vara. OECD framhaller att lattnader i forvarvskontrollen
som ger fordelar pa kort sikt kan ge upphov konkurrensproblem pa langre sikt. Exempelvis
kan horisontella koncentrationer leda till etablering av foretag med stark marknadsmakt,
vilket kan underlatta prisokningar och kvalitetsminskningar eller minska incitamenten till
innovation och i sin tur fordrdja en snabb aterhamining efter krisen. Vertikala koncentra-
tioner kan ha som mal att sdkra leveranskedjor som har brutits av krisen, men kan péa lang
sikt leda till utestangningseffekter genom att det vertikalt integrerade foretaget hojer
priserna for insatsvaror till foretag nedstroms eller inte langre handlar fran oberoende
foretag uppstroms.

¢ Konkurrensverket, “Nordiska konkurrensmyndigheter stodjer en strikt provning av féretagskoncentrationer”,
26 juni 2019, senast uppdaterad 31 maj 2021. Uttalandet gjordes tillsammans med &vriga nordiska konkurrens-
myndigheter.


https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/nyhetsarkiv/nordiska-konkurrensmyndigheter-stodjer-en-strikt-provning-av-foretagskoncentrationer/

3. Vissa foretagskoncentrationer maste provas innan de
far genomforas

Om arsomséttningarna hos de berdrda foretagen i en foretagskoncentration dverstiger de
troskelvarden som finns i konkurrenslagen, ska koncentrationen anmaélas till Konkurrens-
verket.” Anmalan sker enligt sdrskilda anvisningar.® En anmalan om foretagskoncentration
maste goras innan koncentrationen genomfors.

Frén det att Konkurrensverket har fatt in en fullstindig anmaélan om foretagskoncentration
har vi 25 arbetsdagar pa oss att avgora om forvarvet eller samgaendet kan lamnas utan
atgard, med eller utan ataganden, eller om vi ska inleda sdrskild undersékning. Om Konkur-
rensverket inleder en sirskild undersokning har vi ytterligare tre méanader pa oss att fatta
beslut om vi ska ingripa mot koncentrationen eller att [amna utan atgérd, med eller utan
ataganden.

Innan Konkurrensverket fattat slutligt beslut i drendet rader sa kallat fullféljdsforbud (eng:
standstill obligation), det vill saga att foretagen inte far vidta nagra atgarder for att genomfdra
forvarvet eller samgéendet. En forséljning som utloses av en kris kan samtidigt vara brads-
kande, i synnerhet om ett foretag hotas av konkurs. Fullfoljdsforbudet kan da upplevas sta i
konflikt med foretagens behov av att snabbt genomfora forvarvet.

Det finns en mojlighet i konkurrenslagen att bevilja undantag fran fullféljdsférbudet om det
finns sarskilda skal. En konkurssituation kan till exempel vara ett tillfalle dar det kan vara
relevant att ansoka om sddant undantag. Det ska samtidigt tilldggas att Konkurrensverket
hittills aldrig beviljat ndgot undantag, eftersom vi i stéllet snabbt kunnat avgora huvud-
fragan, det vill sdaga lamna koncentrationen utan atgard. For forvarv som &r oproblematiska
fran konkurrenssynpunkt dar detta normalt en smidigare ordning, eftersom fragan om vad
som utgor sarskilda skal och villkoren i ett undantag i sig kan ta onodig tid fran den huvud-
sakliga provningen. Att snarare snabba pa provningen &n bevilja undantag namns ocksa av
OECD som ett alternativ till undantag fran fullféljdsforbud.®

Vid hot om konkurs har Konkurrensverket mdjlighet att hantera ett drende snabbare om sa
kravs, forutsatt att det ror sig om ett forvarv som dr oproblematiskt fran konkurrenssyn-
punkt. Genom att foretag eller ombud tar kontakt med oss pa féorhand kan vi forbereda
provningen och hantera drendet skyndsamt nar det val kommer in. P4 samma satt kan dven
fragan om undantag fran fullfoljdsférbudet I9sas.

7 Troskelvéardena finns i 4 kap. 6 § konkurrenslagen (2008:579). En foretagskoncentration ska anmailas till Konkur-
rensverket, om de berdrda foretagen tillsammans har haft en omséttning féregaende rdkenskapsar i Sverige som
Overstiger en miljard kronor och minst tva av de berdrda foretagen har haft en omsattning i Sverige féregdende
rakenskapsar som 6verstiger 200 miljoner kronor for vart och ett av féretagen.

8 Konkurrensverkets foreskrifter om anmélan om foretagskoncentration enligt konkurrenslagen (2008:579),
KKVFS 2010:3.

9 OECD, Merger Control in the Time of Covid-19, 2020, s. 12.


https://www.konkurrensverket.se/globalassets/dokument/om-oss/forfattningssamling/kkvfs_2010-3.pdf
https://www.oecd.org/daf/competition/Merger-control-in-the-time-of-COVID-19.pdf

For foretagskoncentrationer som beddms vara potentiellt problematiska fran konkurrens-
synpunkt dr det dock annorlunda. Den provning som ska ske dr komplex och sker under
sndva tidsfrister. Om en foretagskoncentration bedéms som problematisk kommer Kon-
kurrensverket att gora den utredning som kravs och dven ingripa i det fall koncentrationen
hotar att patagligt haimma konkurrensen. Det dr exempelvis inte sékert att de negativa
effekterna av en konkurs blir storre dn de negativa effekterna till f6ljd av koncentrationen,
nagot vi aterkommer till nedan. Det kan ocksa vara tveksamt om det i fall som &r problema-
tiska fran konkurrenssynpunkt dr lampligt att bevilja undantag fran fullf6ljdsférbudet,
dven om en provning givetvis far goras i det enskilda fallet och det ocksa kan bero pa vad
undantaget ska besta i. Den fragan har hittills aldrig uppstatt och darmed inte provats av
Konkurrensverket.



4. Konkurrenstestet for foretagskoncentrationer galler
oforandrat i kristider

En foretagskoncentration som véntas patagligt himma forekomsten eller utvecklingen av
en effektiv konkurrens ska enligt konkurrenslagen forbjudas, sarskilt om koncentrationen
medfor att ett foretag far eller forstarker en dominerande stallning.!® Detta sa kallade
“konkurrenstest” eller substanstest galler alltsa oférandrat 4ven under kristider.

Provningen av en foretagskoncentration &r framatblickande och dynamisk. Den &r inriktad
pa att gora en prognos av vilka effekter koncentrationen kan tankas fa for konkurrensen pa
marknaden i framtiden. I bedomningen av de konkurrensbegransande effekterna tittar
Konkurrensverket pa ett antal faktorer, sdsom de samgaende foretagens marknadsandelar,
om de samgaende foretagen dr ndra konkurrenter, kunders mojlighet att byta leverantor,
sannolikheten att konkurrenter 6kar utbudet om priserna hojs, om den sammanslagna
enheten kan hindra konkurrenter fran att expandera och om koncentrationen sitter en viktig
konkurrensfaktor ur spel.

Det finns ocksa faktorer som kan motverka en koncentrations konkurrensbegréansande
effekter, till exempel om marknaden praglas av kopare med betydande forhandlingsstyrka
eller om potentiella konkurrenter kan trdda in pa marknaden och expandera. I viss man kan
aven effektivitetsvinster vaga upp de negativa effekter som koncentrationen ger upphov till.

4.1 Faktorer till grund for beddmningen kan paverkas av en kris

Samtidigt som provningen dr framatblickande, bygger analysen i stora delar pa hur foretag
och marknader utvecklats historiskt och hur det ser ut i nuldget. Tidigare marknadsandelar
och deras utveckling kan exempelvis ge en indikation p& hur marknadsandelarna kommer
att se ut efter koncentrationen. Tidigare pris- och forséljningsdata kan ge insikter i hur
kunder och konkurrenter kan tdnkas agera pa en prisokning fran de samgaende foretagens
sida. Tidigare intrdden och uttrdden pa marknaden kan indikera hur litt eller svart det &r for
potentiella konkurrenter att komma in pa marknaden och utova ett konkurrenstryck pa de
samgdende foretagen.

Men om marknaden plotsligt kastas in i en snabb och omvélvande forandring kan detta
paverka tillforlitligheten i historiska data som grund for att forutse den framtida utveck-
lingen. Det kan ocksa vara svart att exempelvis vardera mojligheten till importkonkurrens i
ett lage dar, sdsom under pandemin, leveranskedjor plotsligt upphor att fungera. Det kan
aven leda till att den relevanta geografiska marknaden méaste bedémas som sndvare dn
tidigare, vilket i sin tur kan innebara att antalet konkurrenter minskar. Kvarvarande kon-
kurrenter som drabbats hart av krisen kanske inte heller kan férvéantas utdva samma
konkurrenstryck pa de samgaende foretagen som tidigare.

10 JAmfor 4 kap. 1 § forsta stycket konkurrenslagen (2008:579), och Konkurrensverkets vigledning for anméalan och
provning av foretagskoncentrationer av den 11 januari 2018 (Védgledningen), punkt 9.



Kortsiktiga och overgaende forandringar ska i princip inte paverka bedomningen av en
foretagskoncentrations framtida effekter pa konkurrensen. Det kan daremot vara svart att
urskilja vilka fordandringar som ar tillfdlliga och som marknaden snart dterhamtar sig fran
och vilka férandringar som ger mer bestdende avtryck.

Detta betyder att aven om Konkurrensverket alltid ska bedéma en foretagskoncentration
efter samma kriterier, kan de forhallanden som ligger till grund for beddmningen forandras
av en kris och ddarmed ocksa paverka provningens resultat.

OECD har i samband med pandemin ocksa pépekat att &ven om huvudprinciperna for
provningen dr desamma, maste krisens paverkan tas med i den materiella bedomningen.™

For foretag som i kristider vill ga samman kan det vara lockande att vid anmélan om fore-
tagskoncentration argumentera for att forhallandena har férandrats och att Konkurrens-
verket bor lamna en koncentration, som ser potentiellt problematisk ut, utan atgard.
Provningen &r, som framgatt, dock fortfarande densamma och det ar viktigt att foretagen i
koncentrationen i sé fall forser Konkurrensverket med konkret underlag som visar relevanta
forandringar och omstandigheter som kan foranleda en annan bedémning &n den som
skulle ha gjorts fore krisen.

Enligt konkurrenslagen far ett forbud meddelas endast om inga vdsentliga nationella
sakerhets- eller forsorjningsintressen darigenom asidosatts. Genom regeln kan en koncentra-
tion som annars skulle férbjudas undga forbudet. Betraffande “nationella sdkerhets- eller
forsorjningsintressen” sager varken konkurrenslagen eller dess forarbeten nagot om vilka
faktorer som ar relevanta vid beddmningen av sadana intressen utan detta lamnas till
rattstillampningen.'? Daremot framgar av forarbetena att det ar ett hogt stéllt krav. Det
ligger i sakens natur att inte varje sddant intresse kan aberopas som skal mot ett forbud.
Darfor uppstalls kravet att det ska vara fraga om ett “vasentligt” nationellt sadant intresse.
Det nationella sdkerhets- eller f{6rsorjningsintresset maste darfor ha en sadan angeldgenhets-
grad att det tydligt 6verstiger de negativa effekterna for konkurrensen.’® Konkurrensverket
har hittills aldrig funnit skal att tillaimpa bestdimmelsen i fraga och det finns foljaktligen inte
heller nagon domstolspraxis dar den behandlas. Det gar dock inte att utesluta att bestam-
melsen skulle kunna bli aktuell i tider av allvarlig kris.

4.2 Kontrafaktiskt scenario och koncentrationsspecifika effekter

Utgangspunkten for provningen av en foretagskoncentrations effekter ar en jamforelse
mellan de konkurrensférhallanden som skulle bli f6ljden av den anmaélda koncentrationen
och de villkor som skulle ha ratt om koncentrationen inte genomforts. I de flesta fall ar det
relevant att jamfora koncentrationens inverkan pa konkurrensen med de konkurrensfor-
hallanden som rader vid tidpunkten for koncentrationen, dar de berdrda féretagen antas
fortsétta som sjélvstandiga aktorer pa marknaden (det kontrafaktiska scenariot).!4

11 Jamfor OECD, s. 13.

12 Prop. 1998/99:144 s. 56.

13 Prop. 1998/99:144 s. 86 f.
14 Vagledningen, punkt 128.



Under vissa omstandigheter kan det emellertid vara relevant att i beddmningen beakta
framtida forandringar pa marknaden som rimligen kan forutsidgas dven i franvaro av
koncentrationen, det vill sdga ett annat kontrafaktiskt scenario an den konkurrenssituation
som rader innan koncentrationen genomfors. Det kan exempelvis handla om att det for-
varvade foretaget, for det fall koncentrationen inte 4ger rum, kommer att ga i konkurs eller
avvecklas darfor att det objektivt sett saknas forutsattningar for att driva foretaget vidare.

I sadana fall ar det inte langre relevant att jimfora koncentrationens effekter med en situa-
tion dér det forvarvade foretaget antas fortsatta som en sjélvstandig aktor pa marknaden.'s

Viantade konkurrensférsamringar som ar oberoende av foretagskoncentrationen — det vill
sdga som inte dr “koncentrationsspecifika” — ska inte beaktas i beddmningen av koncentra-
tionens effekter.

Det finns aven andra kontrafaktiska scenarion utover konkurs som kan vara tankbara,
exempelvis:

* Forestiende regelforindring. I arendet GlaxoSmithKline m.fl.'¢ godkdnde Konkurrens-
verket en sammanslagning mellan Alvedon och Panodil. I bedémningen tog Konkur-
rensverket hdnsyn till den ndra forestaende omregleringen av apoteksmarknaden som
skulle skapa nya forutsattningar for forsiljning av receptfria lakemedel och intrdade pa
marknaden.

* Minskande konkurrenstryck. 1 arendet Arla Foods m.fl.'7 konstaterade Konkurrensverket
att utredningen sammantaget visade pé& en koncentrerad mejerimarknad, dar Arla
Foods redan mycket starka stillning genom forvérvet av Gefleortens forvantades for-
starkas ytterligare. Emellertid utdvade Gefleortens inte nagot betydande konkurrens-
tryck pa Arla Foods. Gefleortens minskande f6rsiljning och fallande lI6nsamhet tydde
dessutom pa att konkurrenstrycket skulle komma att forsvagas ytterligare. Koncentra-
tionen skulle inte heller forsémra mojligheterna till expansion och/eller nyintraden pa
marknaden.

* Objektiva skil saknas att driva viss verksamhet vidare. I drendet KPA Pensionstjinst m.fl.18
fann Konkurrensverket att det i franvaro av koncentrationen objektivt saknades skal
for sdljaren SPP att bedriva den aktuella verksamheten vidare. De tillgangar som KPA
Pensionstjanst avsag forvarva skulle darmed foérsvinna fran marknaden, da ingen
annan kopare fanns. Antalet aktdrer pa marknaden skulle oavsett ga fran tre till tva
och de koncentrationsspecifika effekterna beddmdes i slutdindan vara mycket
begréansade.

Under en stor, samhaéllsomfattande kris kan flera kontrafaktiska scenarion uppsta och det
kan vara svart att bedoma vilket som ar det mest sannolika. Om det féretag som anméler
en foretagskoncentration anser att Konkurrensverket bor beakta ett annat kontrafaktiskt
scenario an det som rader vid tidpunkten for koncentrationen, ar det viktigt att pa ett tidigt
stadium uppmarksamma oss pa detta och foérse oss med relevant underlag.®

15 Vagledningen, punkt 129.

16 Konkurrensverkets drende med dnr 706/2008.
17 Konkurrensverkets drende med dnr 393/2017.
18 Konkurrensverkets darende med dnr 276/2013.

19 Vagledningen, punkt 130.



4.3 Konkurshotade foretag och raddningsférvarv

I vissa fall kan ett sa kallat raddningsforvarv av ett konkurshotat foretag (eng: rescue merger
eller failing firm defence) godkdnnas trots att det forsimrar konkurrensen. Ett grundlédggande
krav for detta ar dock att konkurrenssituationen pa marknaden skulle forsamras i minst lika
stor omfattning dven om koncentrationen inte skulle genomforas.? De koncentrationsspeci-
fika forsamringarna av konkurrensen far, med andra ord, inte vara storre dn de forsamringar
som anda &r att vanta.

For att avgora om det foreligger ett raddningsforvarv dr foljande tre kriterier sarskilt
relevanta:

1. Det pastatt konkurshotade foretaget kommer inom en néra framtid tvingas ut fran
marknaden pé grund av ekonomiska svarigheter om det inte tas dver av ett annat
foretag.

2. Det finns inte ndgot kopalternativ som ar mindre konkurrenshammande dn den
anmalda koncentrationen.

3. Det konkurshotade foretagets tillgangar kommer oundvikligen forsvinna fran
marknaden utan en koncentration.

Kriterierna dr kumulativa, det vill siga samtliga maste vara uppfyllda for att ett raddnings-
forvarv ska anses foreligga.

Fragan om ett rdddningsforvérv stdlldes pa sin spets i sammanslagningen av de tva mejeri-
foreningarna Arla Foods och Milko.?!

Sammanslaghingen mellan Arla Foods och Milko

| Arla Foods/Milko fann Konkurrensverket att samgaendet skulle ge upphov till konkurrens-
begransande effekter pa ett antal marknader i mejerisektorn. Under utredningen framkom dock
att Milko var i en mycket svar ekonomisk situation och sannolikt riskerade en konkurs i avsaknad
av ett samgaende med Arla Foods. Det forsta kriteriet for raddningsforvarv var darfér uppfyllt.
Daremot var det enligt Konkurrensverkets beddémning oklart om det andra kriteriet, mindre kon-
kurrensbegransande kopalternativ, till fullo hade undersékts av Milko. Under alla omstandig-
heter var det inte visat att det tredje kriteriet for raddningsforvarv, att Milkos tillgangar i franvaro
av samgaendet oundvikligen skulle férsvinna fran marknaden, var uppfyllt. Ett ingripande mot
foretagskoncentrationen skulle forhindra att Arla Foods med automatik forvarvade samtliga
Milkos tillgangar. Flera aktorer hade under utredningen uttalat intresse for Milkos mejeri i Grado
utanfér Hedemora (Gradomejeriet) och liksom for vissa av Milkos varumarken, sasom Bollnasfil,
Barry, Fjallfil, Fjallyoghurt och Tiger. Samtidigt beddmde Konkurrensverket att Arla Foods i ett
konkursscenario inte skulle ha intresse av att forvarva nagon av Milkos produktionsanlagg-
ningar. Konkurrensverket konstaterade sammantaget att samtliga villkor fér raddningsfoérvarv
inte var uppfyllda.

Om Milko, i avsaknad av en sammanslagning med Arla Foods, ldmnade marknaden kunde en ny
eller befintlig konkurrent forvarva Milkos tillgangar. Darigenom skapades forutsattningar for ett
Okat konkurrenstryck pa en i 6vrigt mycket koncentrerad marknad. Det fanns darmed ett
orsakssamband mellan koncentrationen och den patagliga férsamringen av konkurrensen.
Koncentrationen kunde ldmnas utan atgard sedan Arla Foods frivilligt hade atagit sig att avyttra
Gradomejeriet och ovan namnda varumarken.

20 Europeiska kommissionens riktlinjer f6r bedomning av horisontella koncentrationer enligt radets férordning om
kontroll av foretagskoncentrationer, EGT C 31, 5.2.2004, s. 5, punkt 90.

21 Konkurrensverkets drende med dnr 445/2011 Arla Foods m.fl.
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Arendet Arla Foods/Milko ar saledes ett exempel pa dér koncentrationen bedémdes med-
fora storre negativa effekter for konkurrensen dn vad den hotande konkursen skulle gora.
De tillgdngar Arla Foods i slutandan atog sig att avyttra i samband med koncentrationen,
Gradomejeriet och varumaérkena, finns an i dag kvar pa marknaden i konkurrens med Arla
Foods. Detta visar vikten av att viaga de konkurrensbegransande effekterna till foljd av en
foretagskoncentration mot de negativa effekterna av en konkurs och att det inte behdver
vara konkursen som &r det simsta alternativet for marknadens funktion och for slut-
kunderna.

Det &dr dock forhéllandevis sdllan som Konkurrensverket i samband med en provning av en
foretagskoncentration uppmarksammas pa att malbolaget hotas av konkurs, och langt ifran
alla sddana fall kraver en sa djupgaende analys som i Arla Foods/Milko. Inte heller med-
forde pandemin nagon storre 6kning i antalet fall dar det angavs att malbolaget hotades av
konkurs. Konkurrensverket for ingen statistik 6ver forvarv dar det patalats att malbolaget
har ekonomiska problem, men i de fall vi informeras om att ett foretag i en koncentration
hotas av konkurs eller befinner sig i en anstrangd ekonomisk situation forsoker vi i prakti-
ken att hantera provningen skyndsamt. I manga fall gar det att pa ett tidigt stadium avgora
om en koncentration dr oproblematisk fran konkurrenssynpunkt. Det géller sérskilt om det
inte finns nagra horisontella eller vertikala samband mellan de samgaende foretagens verk-
samheter eller om foretagen dr verksamma pa marknader med lag koncentration och sjalva
har laga marknadsandelar. Forutsatt att en foretagskoncentration bedéms som oproblema-
tisk, dr det Konkurrensverkets ambition att provningen ska ga sa snabbt och smidigt som
mojligt for att underlitta ett 6vertagande av det konkurshotade foretaget.

Genom att ta forhandskontakt med Konkurrensverket kan foretagen ytterligare underlatta
en snabb provning av forvirvet, eftersom vi da kan skapa oss en prelimindr uppfattning om
koncentrationens eventuella effekter pa konkurrensen, forbereda provningen och ha en
beredskap infor att anmalan kommer in.



5. Ataganden i kristider

Om det ar tillrackligt for att undanrdja de skadliga effekterna av en foretagskoncentration,
kan Konkurrensverket i stallet for forbud alagga part i koncentrationen att exempelvis
avyttra ett foretag eller del av ett foretag eller vidta ndgon annan konkurrensframjande
atgard.? Foretagen kan ocksa, i syfte att Konkurrensverket ska lamna forvarvet utan atgard,
lamna frivilliga ataganden som avhjalper de konkurrensproblem som vi identifierat under
utredningen.?

OECD frambhaller att dtaganden under kriser kan bli bade viktigare att 6vervaga och svarare
att utvardera. Strukturella ataganden, det vill sdga avyttringar av foretag eller tillgdngar,
kan exempelvis vara utmanande om marknaden &r under snabb férdandring och priset pa
tillgangarna faller. Det kan ocksa ta lédngre tid att finna lamplig kopare, vilket ytterligare
okar riskerna eftersom livskraften hos den verksamhet som ska avyttras under avyttrings-
perioden méste bevaras i en fordnderlig varld. Vid snabba forandringar p4 marknaden kan
avyttringen ocksa visa sig ineffektiv som svar pa de konkurrensproblem som identifierats till
foljd av koncentrationen. Mgjligen kan beteendeataganden enligt OECD bli mer frekventa
under kriser, eftersom de ar mer flexibla och kan modifieras over tid for att anpassas till
andrade marknadsforutsattningar.

Konkurrensverket har sedan 2020 fattat beslut innefattande frivilliga ataganden i fyra
drenden.? Inte i ndgot av dessa drenden har pandemin eller den pagéende invasionen av
Ukraina haft betydelse for atagandenas tillkomst eller utformning. Det kan dock inte ute-
slutas att den nu pagaende invasionen kan komma att i vart fall forsvara en utviardering av
atagandenas effektivitet for de berérda marknaderna. Exempelvis galler ett av atagandena
tilltrade till infrastruktur for naturgas och ett annat atagande galler villkor f6r handlare i
livsmedelsbranschen, marknader som sedan atagandenas tillkomst i hog grad paverkats av
invasionen pa olika sétt.

Samtidigt vill Konkurrensverket framhélla att frivilliga dtaganden kan vara ett konstruktivt
satt att agera vid identifierade potentiella konkurrensproblem, med positiva effekter inte
bara for konkurrensen utan ocksé for de berdrda foretagen genom att provningen
paskyndas.

2 4 kap. 2 § konkurrenslagen (2008:579).
2 4 kap. 3 § konkurrenslagen (2008:579).
24 OECD, Merger Control in the Time of Covid-19, 2020, s. 5 £.

% Konkurrensverket drenden med dnr 7/2020 Gasum/Lidingd Clean Gas m.fl., dnr 637/2020 Altia/Arcus, dnr 361/2021
Axfood/Bergendahls Food m.fl. och dnr 786/2022 Tidnings AB Marieberg/Readly.
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6. Sammanfattning och rekommendationer

For provningar av foretagskoncentrationer enligt konkurrenslagen géller samma kriterier i
kristid som annars. Kriser kan dock paverka faktorer som ligger till grund f6r Konkurrens-
verkets bedomning av en foretagskoncentrations effekter pa konkurrensen, exempelvis hur
den relevanta geografiska marknaden ska avgransas, vilket konkurrenstryck olika aktorer
kan komma att utdova och hur mojligheterna for intrdde och expansion ser ut. Analysen av
olika faktorer och valet av kontrafaktiskt scenario kan bli utmanande i tider av omvalvande
storningar och snabba férandringar pa marknaden.

Anmalande foretag och ombud uppmuntras darfor att redan vid framtagandet av anmaélan
om foretagskoncentration fundera 6ver om det vid beskrivning av marknaden gar att luta
sig mot tidigare praxis och forhallanden eller om det finns vésentliga foérandringar i mark-
nadsforutsattningarna som det finns skél att lyfta fram till Konkurrensverkets kannedom.
Genom forhandskontakter innan en anmalan lamnas in finns det majlighet att diskutera
sddana fragor med Konkurrensverket.

Genom forhandskontakter med Konkurrensverket infor en anmélan om foretagskoncentra-
tion kan de samgaende foretagen ocksa underlétta och paskynda handlaggningen i samband
med ett forestdende hot om konkurs.
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1. Inledning

Nar offentliga aktorer séljer varor eller tjanster ar risken stor for att konkurrensen sitts ur
spel. Offentlig saljverksamhet kan exempelvis orsaka konkurrensproblem om den offentliga
aktOren ensam har tillgéng till en viktig infrastruktur eller om myndighetsutovning sam-
manblandas med en affarsverksamhet. Till skillnad fran privata foretag har staten, kommu-
ner och regioner tillgang till skattemedel, saknar vinstkrav och kan inte forsittas i konkurs.

Offentliga aktorer verkar alltsa under andra forutsattningar an privata foretag. For att
marknaden ska fungera méaste dock konkurrensen mellan offentliga och privata aktorer
ocksa fungera. En god konkurrens gynnar konsumenterna, foretagen och samhallet i stort.
Detta géller saval i kristider som under normala marknadsférhallanden.

Foérbuden mot konkurrensbegransande samarbeten och missbruk av dominerande stillning
galler for saval privata som offentliga aktorer nar de bedriver ekonomisk verksamhet.!
Tillampningen av dessa forbud paverkas saledes inte av att det ar frdga om en offentlig
aktor utan de galler fullt ut dven for offentliga aktdrer. Darutdver innehaller konkurrens-
lagen sdrskilda bestimmelser som tar sikte pa konkurrensbegransande offentlig saljverk-
samhet (KOS). Syftet med KOS-reglerna &r att privata foretag ska ha mojlighet att konkur-
rera med offentliga aktorer pa sa lika villkor som mdojligt nar de agerar pa samma marknad.
Detta benamns ofta konkurrensneutralitet och dr ndgot som foresprakas pé internationell
niva av bland annat OECD och UNCTAD.2 KOS-reglerna ar saledes ett komplement till
forbuden mot konkurrensbegransande samarbeten och missbruk av dominerande stallning
som ska sdkerstilla att siljverksamhet som bedrivs av det offentliga inte undanr&jer en
effektiv konkurrens.

I denna analys kommer konkurrensférhallandena mellan offentliga och privata aktorer i
kristider att belysas. Syftet ar att ge vagledning dels om tillaimpningen av KOS-reglerna
vid en kris, dels om hur offentliga aktorer kan agera i en sadan situation for att sa langt
som mojligt undvika konkurrenskonflikter i forhallande till privata aktorer.

Konkurrensverkets slutsatser &r att skillnaderna i férutsattningar mellan offentliga och
privata foretag riskerar att 0ka i kristider. Foljden blir att privata foretag far svarare att
konkurrera med offentliga aktorer vid en kris. I kristider &ar det darfor sarskilt viktigt att
staten, kommuner och regioner ser 6ver hur forvaltningen och dess juridiska personer
agerar ndr de saljer varor och tjanster. I annat fall riskerar de atgarder som de offentliga
aktorerna vidtar pd marknaden under en kris att resultera i forsamrad konkurrens pa lang
sikt.

Vidare finns sérskilda krisberedskapsforfattningar som tar sikte pa landets forsorjning i
héndelse av krig och andra allvarliga kriser. Som utgangspunkt bor eventuella utvidgningar
av kommunernas och regionernas befogenheter i syfte att bidra till f6rsorjningen i kristider
ske inom ramen for dessa forfattningar.

1 Forbuden framgar av 2 kap. 1 och 7 §§ konkurrenslagen (2008:579). Motsvarande férbud finns i artiklarna 101 och
102 i férdraget om Europeiska unionens funktionssatt.

2 Information rérande konkurrensneutralitet fran dessa organisationer finns samlad pa
https://www.oecd.org/competition/competitive-neutrality . htm respektive https://unctad.org/Topic/Competition-
and-Consumer-Protection/Research-Partnership-Platform/Competitive-Neutrality.


https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/konkurrenslag-2008579_sfs-2008-579
https://www.oecd.org/competition/competitive-neutrality.htm
https://unctad.org/Topic/Competition-and-Consumer-Protection/Research-Partnership-Platform/Competitive-Neutrality
https://unctad.org/Topic/Competition-and-Consumer-Protection/Research-Partnership-Platform/Competitive-Neutrality

Detta bor alltsa inte goras i form av andringar av de kommunala kompetensreglerna
som reglerar grianserna for kommunernas och regionernas siljverksamhet. Aven andra
kompetensutvidgande regeldandringar bor genomforas med aterhallsamhet, till exempel i
frdga om statliga myndigheters instruktioner och regleringsbrev.

Skalen till detta ar dels att sdidana kompetensutvidgningar kan begriansa férutsittningarna
for konkurrensen mellan offentliga och privata aktdrer pa lang sikt, dels att de i manga fall
skulle begransa de atgarder som Konkurrensverket kan vidta for att ingripa mot konkur-
rensproblem med stod av KOS-reglerna.

Kapitlet disponeras enligt foljande. I avsnitt 2 ges en beskrivning av hur KOS-reglerna
fungerar. I avsnitt 3 diskuteras sedan hur KOS-reglerna kan komma att tillimpas i kristider
och varfor det da ar viktigt att staten, kommuner och regioner ser 6ver hur forvaltningen
och dess juridiska personer agerar nir de séljer varor och tjanster. I detta avsnitt diskuteras
underprisséttning sarskilt. I avsnittet beskrivs dven hur de offentliga aktorerna kan utforma
en policy for att deras séljverksamheter ska agera sa konkurrensneutralt som mojligt.

I avsnitt 4 berors fragan om specialreglering i kristider, sarskilt i forhallande till de kris-
beredskapsforfattningar som finns. Till sist sammanfattas i avsnitt 5 Konkurrensverkets
rekommendationer.



2. Hur fungerar KOS-reglerna?

KOS-reglerna framgar av 3 kap. 27-32 §§ konkurrenslagen och innebér att staten, kommuner
och regioner kan forbjudas att sdlja varor och tjanster pa ett siatt som begrénsar konkurren-
sen (forfarandeforbud). Kommuner och regioner kan ocksé forbjudas att helt bedriva en viss
séljverksamhet (verksamhetsforbud). Ett forfarandeférbud omfattar alltsa hur en forséljning
sker, medan ett verksamhetsforbud omfattar vad som siljs. En offentlig aktor som bryter
mot ett férbud kan bli tvungen att betala vite.

Reglerna galler ocksa for juridiska personer om staten, kommunen eller regionen har ett
dominerande inflytande 6ver den juridiska personen. Ett dominerande inflytande kan
astadkommas genom dgande men ocksa pa annat sitt, exempelvis genom finansierings-
villkor, styrelsetillsdttning, lag och avtal.

Den offentliga séljverksamheten behover inte vara inriktad pa ekonomisk vinst for att
omfattas av regelverket.? Siljverksamheten kan besté bade i forsaljning och i uthyrning av
varor, tjanster eller andra nyttigheter. Offentlig inkopsverksamhet regleras ddaremot i annan
lagstiftning.* Inte heller myndighetsutévning omfattas.

Konkurrensverket utreder om offentliga aktorer bryter mot reglerna och kan vicka talan i
domstol. Det &r Patent- och marknadsdomstolen som beslutar om férbud och eventuellt vite.
Overklagade avgdranden provas av Patent- och marknadséverdomstolen.

2.1 Vad ar en konkurrensbegransning?

En konkurrensbegransning innebar att en offentlig aktor snedvrider eller hammar en
effektiv konkurrens.5 Till skillnad mot konkurrenslagens forbudsbestammelser i 2 kap. 1 och
7 §§ kraver KOS-reglerna varken att en offentlig aktor har en dominerande stéllning eller har
ingatt nagot avtal.

Begreppet snedvrida tar narmast sikte pa situationen att konkurrens inte rader pa sa lika
villkor som mdgjligt. Det kan exempelvis vara sa att den offentlige aktdren behandlar andra
foretag olika utan saklig grund eller drar oberittigade fordelar av en myndighetsroll vid
sidan av sdljverksamheten.

Begreppet himma tar i sin tur sikte pa forfaranden som leder till att privata alternativ faller
bort eller att privata aktorer 6ver huvud taget inte trdder in pd marknaden. Det kan dven
vara sa att de privata foretagens tillvaxt och utveckling i 6vrigt hejdas eller pa annat satt
halls tillbaka.

3 Begreppet séljverksamhet har samma betydelse som foretagsbegreppet som anvénds i 6vrig konkurrenslag-
stiftning, se 1 kap. 5 § forsta stycket konkurrenslagen.

4 For en analys av upphandlingsregelverkets tilliamplighet under kriser, se Konkurrensverket, Offentlig upphandling
— konkurrens i kristider, Analys i korthet 2023:3.

51 det foljande beskrivs innebdrden av dessa begrepp. Se vidare i prop. 2008/09:231 s. 35 ff.


https://www.konkurrensverket.se/konkurrens/tillsyn-arenden-och-beslut/sanktioner/vite/
https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/rapportlista/offentlig-upphandling---konkurrens-i-kristider/
https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/rapportlista/offentlig-upphandling---konkurrens-i-kristider/
https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/proposition/2009/08/prop.-200809231

Forfaranden eller verksamheter som kan snedvrida eller hamma en effektiv konkurrens ar
exempelvis

* att sétta for ldga priser, det vill sdga underprissittning,

* att diskriminera, det vill siga behandla olika foretag pa olika satt utan godtagbara
skal,

* attneka foretag tilltrade till en sa kallad strategisk nyttighet, till exempel viss
infrastruktur, eller

* att blanda myndighetsutovning med affarsverksamhet.

For att ett forbud ska kunna komma i fraga maste ett forfarande eller en séljverksamhet
innebéra negativa effekter pa konkurrensen. Det racker dock att det finns en fara for
sadana effekter. Utgangspunkten for bedomningen dr om konkurrenstrycket pa den
relevanta marknaden Okar eller minskar till f6ljd av en offentlig aktdrs beteende. Det adr
de langsiktiga effekterna som ska beaktas och inte vad som sker eller kan ske pa kort sikt.

Under vissa forutsattningar kan beteenden vara neutrala for konkurrensen. Exempelvis kan
en offentlig aktdr uppratthalla service och annan infrastruktur pad omréden dar det finns ett
bristande kommersiellt utbud. Under normala marknadsforhallanden torde det dock vara
ovanligt med situationer dédr det inte finns privata alternativ som kan tillgodose marknadens
behov, det vill sdga att det ar frdga om ett marknadsmisslyckande.

2.2 Undantag fran reglerna

Det finns forfaranden och saljverksamheter som inte kan férbjudas trots att de kan snedvrida
eller hamma konkurrensen. I dessa fall ror det sig dock om undantag fran huvudregeln att
ett forbud far meddelas.®

Vid forfarandeforbud ska domstolen i det enskilda fallet bedoma om det finns nagot annat
allmént intresse an konkurrensintresset som kan uppvaga den konkurrensbegransning som
beteendet ger upphov till. Om domstolen anser att nagot annat allmant intresse vager tyngre
ar det konkurrensbegransande beteendet forsvarbart fran allméan synpunkt och far inte
forbjudas. Det ligger dock pa den offentliga aktoren att visa att det foreligger omstandlig-
heter som medfdr att det konkurrensbegransande forfarandet dr forsvarbart.”

Aterigen ar utgangspunkten for bedomningen de langsiktiga effekterna pa konkurrensen.
Skadas konkurrensen maste de skil som anges till stod for beteendet vara av verklig tyngd
och av klart angeldgen karaktar. Ju storre skadorna pa konkurrensen &r, desto storre styrka
kravs i fraga om dessa skal.

Om ett forfarande strider mot lag, annan forfattning eller annat bindande direktiv (till
exempel bolagsordning eller 4gardirektiv) dr utgangspunkten att forfarandet saknar
forsvarbarhet ur allman synpunkt.

¢ I det f6ljande beskrivs forutsattningarna for att gora sadana undantag. Se vidare i prop. 2008/09:231 s. 37 ff.
7 Se Patent- och marknadsdomstolens dom den 17 december 2020 i mal nr PMT 1212-20, s. 46.


https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/proposition/2009/08/prop.-200809231

Om ett forfarande daremot &r en direkt och avsedd effekt av en specialreglering eller en
ofrankomlig f6ljd av denna omfattas forfarandet inte av KOS-reglerna, d&ven om detta
innebér att fri konkurrens inte ska galla fullt ut pa ett visst omrade.

Nar konkurrensintresset vigs mot ett annat allmént intresse ska det ocksé bedémas om det
finns mindre ingripande atgarder att tillgodose det andra intresset &n just det beteende som
skadar konkurrensen.® Om sa ar fallet &r inte det aktuella beteendet forsvarbart fran allmén
synpunkt. Patent- och marknadsdomstolen har exempelvis i ett mal konstaterat att det inte
var forsvarbart fran allmén synpunkt att en kommun kategoriskt végrade att traffa mark-
avtal med privata aktorer for nedlaggning av fiber (och i stllet sjdlv stod for fiberetable-
ringen i kommunen), trots att intresset av att sdkerstélla att &ven kommuninvanare pa lands-
bygden far tillgang till fiber i sig kunde vara ett beaktansvért allmant intresse. Detta da det
enligt domstolen var uppenbart att kommunen kunde ha tillimpat mindre ingripande
atgérder for att sakerstélla intresset i fraga.?

Vid verksamhetsforbud ska domstolen prova om en kommun eller en region har rétt enligt

lag att sélja eller hyra ut vissa varor eller tjanster. Denna fraga regleras genom kompetens-
reglerna i 2 kap. kommunallagen (2017:725) och vissa sarskilda lagar.'® Om de kommunala
kompetensreglerna medger att kommuner eller regioner far driva en viss forsiljnings- eller
uthyrningsverksamhet kan sjdlva verksamheten inte forbjudas. Detta hindrar emellertid inte
att ett konkurrensbegransande forfarande forbjuds i en sddan verksamhet (forutsatt att
forfarandet inte har stdd i nagon specialreglering).

8 Se MD 2014:1, p. 118.
9 Patent- och marknadsdomstolens dom den 17 december 2020 i mal nr PMT 1212-20.

10 Se t.ex. lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter.



3. | kristider riskerar skillnaderna i forutsattningar mellan
offentliga och privata foretag att 0ka

Kriser kan medfora langtgaende negativa konsekvenser for foretagen. Inte minst kan det
rora sig om kraftiga intdktsbortfall pa grund av en minskad efterfragan. P& utbudssidan kan
det réra sig om till exempel kraftigt okade kostnader for ravaror, transporter och energi samt
en mer begransad tillgéng till privat finansiering.

For privata foretag innebar detta en 6verhangande risk for verksamhetens fortlevnad.
Offentliga foretag verkar emellertid under andra forutsattningar, inte minst i fraga om
vinstkrav och kapitalanskaffning. Offentliga foretag har darfor som utgangpunkt mojlighet
att fortsétta driva siljverksamheter under en kris, &ven om dessa under en langre tid skulle
ga med forlust.

Forutsattningarna for naringsverksamhet ar i grunden olika mellan offentliga och privata
aktorer. Med hansyn till vad som nu sagts riskerar dessa skillnader att 6ka i kristider.
Foljden blir att privata foretag far svarare att konkurrera med offentliga aktorer under

en kris.

I'kristider &r det darfor sarskilt viktigt att staten, kommuner och regioner ser &ver hur
forvaltningen och dess juridiska personer agerar nir de siljer varor och tjanster. Detta
kommer att diskuteras vidare i det foljande.

3.1 Aven vid en kris ska de langsiktiga effekterna pa konkurren-
sen beaktas och de minst ingripande alternativen tillampas

Vid en allvarlig kris skulle en situation kunna uppsta dér privata foretag moter sadana
svérigheter att de inte langre kan tillgodose marknadens behov av en viss vara eller tjanst.
De privata foretagen kan ha forsvagats eller slagits ut pa grund av exempelvis omfattande
storningar som uppstar i leveranskedjor till foljd av krisen. Ett annat scenario kan tankas
vara att efterfragan pa en viss produkt eller tjanst, vars tillgang &dr avgorande i krisen, plots-
ligt 6kar kraftigt. I en sadan situation dr det majligt att privata foretag inte i tillrackligt stor
omfattning kan moéta efterfragan eller i vart fall inte tillrackligt snabbt. Under en kris skulle
scenarierna aven kunna foreligga samtidigt pa vissa marknader vilket givetvis skulle
medfora en sarskilt anstrangd marknadssituation.

Under dessa forhallanden kan offentliga aktorer komma att starta nya eller expandera
befintliga séljverksamheter pa konkurrensutsatta marknader. Som angetts ovan i avsnitt 2.1
ger KOS-reglerna visserligen ett utrymme for offentliga aktorer att upprétthalla service och
annan infrastruktur pd omréden dar det finns ett bristande kommersiellt utbud. For att det
ska anses vara ett neutralt beteende som inte paverkar konkurrensen behover det enligt
Konkurrensverkets mening emellertid vara fraga om ett marknadsmisslyckande i den
betydelsen att det inte finns privata alternativ som kan tillgodose marknadens behov.
Vidare bor den offentliga sdljverksamheten i sddana fall ocksé ha en klart allmannyttig
karaktdr. Om inte annat galler detta uttryckligen for kommuner och regioner enligt
kompetensregeln om kommunal ndringsverksamhet i 2 kap. 7 § kommunallagen.



For kommuner och regioner foreligger dessutom som huvudregel en begransning enligt
lokaliseringsprincipen som innebér att en kommuns eller regions siljverksamhet maste vara
knuten till det egna omradet eller de egna medlemmarna for att vara tilldten (2 kap. 1 § kom-
munallagen).

Det bor ocksé framhallas att det &ven under en kris ar de langsiktiga effekterna pa konkur-
rensen som ska beaktas och inte vad som sker eller kan ske pa kort sikt. Nar offentliga
aktorer Overvager att starta nya eller expandera befintliga siljverksamheter for att 10sa ett
visst marknadsmisslyckande pa kort sikt bor intentionen alltsd vara att genomféra atgarder
av tillfallig karaktar. Emellertid bor alltid en analys av tankbara langsiktiga konsekvenser
ocksa genomforas. I annat fall riskerar de atgarder som offentliga aktorer vidtar pa markna-
den under en kris att resultera i en simre konkurrens nér krisen vél ar over. I sadana fall kan
det ndmligen vara fraga om en konkurrensbegransning som kan omfattas av KOS-reglerna.

Som framgatt tidigare omfattar KOS-reglerna inte endast vad som siljs utan d@ven hur forsalj-
ningen sker. Aven om det foreligger ett marknadsmisslyckande enligt vad som beskrivits
ovan innebar detta inte att offentliga aktorer far tillaimpa vilka metoder som helst. Konkur-
rensverket kan fortfarande komma att ingripa mot konkurrensbegransande forfaranden med
stod av KOS-reglerna. Som tidigare angetts kan det da rora sig om forfaranden som innebér
till exempel underprissattning, diskriminering eller vigran att ge tilltrdde till viss infra-
struktur.

Det kan déa bli fraga om att gora en bedomning av om forfarandena, trots att de &r konkur-
rensbegransande, likval dr forsvarbara fran allméan synpunkt. Att 16sa ett marknads-miss-
lyckande vid en kris skulle forvisso kunna ses som ett sdidant skdl som har en sddan tyngd
och dr av en sddan angeldgen karaktéar att forfarandet ar forsvarbart fran allmén synpunkt.
Detta intresse maste dock stéllas mot intresset av en fungerande konkurrens pa marknaden
pa lang sikt. Vid en forsvarlighetsbedomning ar utgangspunkten just beteendets langsiktiga
verkningar pa forutsittningarna for en effektiv konkurrens pa marknaden. Ett alltfor kort-
siktigt perspektiv bor alltsd undvikas, dven i kristider.

Som angetts ovan maste det vid bedomningen ocksa beaktas om det finns mindre ingrip-
ande atgarder for att tillgodose det allmédnna intresset. For kommuner och regioners del kan
det pdminnas om att 2 kap. 8 § kommunallagen ger en mdjlighet att genomfora atgéarder for
att allmant framja naringslivet, lat vara att individuellt stod till enskilda néringsidkare enligt
bestammelsen ddremot bara far lamnas om det finns synnerliga skal for det.!!

3.2 Sarskilt om underprissattning

Det vanligaste konkurrensproblemet som privata foretag upplever fran offentliga aktorer ar
att dessa tillampar laga priser,'? vilket darfor bor uppmarksammas sarskilt. Ur ett kortsiktigt
perspektiv kan laga priser visserligen gynna konsumenterna.

Om privata foretag, till foljd av den offentliga aktOrens prisséttning, slas ut eller inte vill
trdda in pa marknaden kan emellertid férutsdttningarna for en langsiktigt fungerande

11 Notera att EU:s statsstodsreglering ofta kan behdva beaktas i dessa situationer. Statsstodsreglerna behandlas
emellertid inte inom ramen f6r denna analys.

12 Konkurrensverket, Tio dr med bestimmelserna om konkurrensbegrinsande offentlig siljverksamhet — Kommunens
siljverksamhet i fokus, Rapport 2020:2, s. 53.


https://www.konkurrensverket.se/contentassets/4c2ebabf171f41bf8b98c42e03188d44/rapport_2020-2-tio-ar-kos.pdf
https://www.konkurrensverket.se/contentassets/4c2ebabf171f41bf8b98c42e03188d44/rapport_2020-2-tio-ar-kos.pdf

konkurrens forsamras. Resultatet blir da ett simre utbud och urval f6r konsumenterna.
Laga priser kan darfor vara ett tecken pa underprissattning som begransar konkurrensen
och kan angripas med KOS-reglerna.

En orsak till att offentliga aktorer kan tendera att satta lagre priser dn privata aktorer ar att
saljverksambhet i offentlig regi i regel inte syftar till vinstmaximering pa samma satt som
privat naringsverksamhet. Staten, kommunerna och regionerna kan ocksa i allméanhet
bedriva verksamhet utan nagra patagliga risker for verksamhetens existens. Offentliga
aktOrer har dessutom ofta méjlighet att skattefinansiera kostnader som dr gemensamma
med aktiviteter som utgér myndighetsutdvning, till exempel lokalkostnader.

Erfarenheterna fran coronapandemin och Rysslands invasion av Ukraina visar att kriser kan
leda till kraftigt stigande kostnader {or foretagen.'® I sadana situationer kan offentliga
foretag ha svagare incitament att anpassa sin prissattning utifran de 6kade kostnaderna &n
vad privata foretag har.* Skalet till detta &r, som namnts ovan, att offentliga och privata
foretag i vasentliga avseenden verkar under olika forutsattningar. Allmant 6kade kostnader
till £6ljd av en kris kan darfor medfora en forhdjd risk for att offentliga foretag begransar
konkurrensen genom underprissattning i forhallande till privata foretag.

Mot denna bakgrund ar det i kristider sérskilt viktigt att offentliga foretag sakerstéller att de
i sin prissattning tar hansyn till alla de kostnader som uppstar vid en normal affarsmassig
drift.

Kommunala och regionala aktorer &r visserligen som huvudregel bundna av sjdlvkostnads-
principen, det vill sdga de far inte ta ut hogre avgifter 4n vad som motsvarar de tjanster som
de tillhandahaller (2 kap. 6 § kommunallagen).’> Som Konkurrensverket papekat i andra
sammanhang bor dock i princip samtliga kostnader som vid en normal affarsmassig drift ar
motiverade fran foretagsekonomisk synpunkt ldggas till grund for sjdlvkostnads-
berdkningen.'¢

Vid berdkningen av sjdlvkostnaden ska varje verksamhet berdknas for sig sjalv. Férutom
direkta kostnader — sdsom personal- och materialkostnader — ar det viktigt att tinka pa att
kostnader for nyttjande av lokaler, administrativa tjanster och andra resurser som behovs for
verksamheten redovisas pa ett rattvisande sitt. Till detta kommer att investerings- och
kapitalkostnader samt kostnader som &dr gemensamma med annan verksamhet behover
téckas for att sakerstélla att konkurrensen inte snedvrids eller hdmmas.

13 Se vidare i Konkurrensverket, Kraftiga prisékningar - konkurrens i kristider, Analys i korthet 2023:4.

14 Se, for ett liknande resonemang, Heyman, F, Norback, P-] & Persson, L, (2021), Ekonomiska krisers dynamik — en
ESO-rapport om foretagsomstillning och strukturomvandling, Rapport till Expertgruppen for Studier i Offentlig
ekonomi 2021:6, s. 31.

15 P4 flera omraden ddr kommunala verksamheter bedrivs i konkurrens med andra aktorer har det ansetts
motiverat med lagstadgade undantag fran sjalvkostnadsprincipen. Detta anges normalt i lagstiftningen som att
verksamheten ska bedrivas pa affarsméssig grund, se t.ex. 38 § fjarrvarmelagen (2008:263).

16 Se t.ex. Konkurrensverket, Konkurrensbegrinsande offentlig séljverksamhet pd gymmarknaden, Rapport 2022:2,
s.9 och 36.


https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/rapportlista/kraftiga-prisokningar---konkurrens-i-kristider/
https://eso.expertgrupp.se/rapporter/2021_6_ekonomiska-krisers-dynamik/
https://eso.expertgrupp.se/rapporter/2021_6_ekonomiska-krisers-dynamik/
https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/rapportlista/konkurrensbegransande-offentlig-saljverksamhet-pa-gymmarknaden/

3.3 Offentliga aktoérer bor agera sa konkurrensneutralt som
mojligt

Som redan framgatt dr det i kristider sarskilt viktigt att staten, kommuner och regioner ser
over hur forvaltningen och dess juridiska personer agerar nar de saljer varor och tjénster.
Konkurrensverkets erfarenhet visar emellertid att det ofta finns en omedvetenhet hos
offentliga aktdrer om att deras beteende pa marknaden kan ha negativa effekter pa kon-
kurrensen i forhallande till privata foretag. Inte sdllan forefaller detta vara resultatet av en
bristande kontroll och uppfoljning.

Enligt Konkurrensverkets erfarenhet dr det ocksa vanligt forekommande att det upplevs att
offentliga aktorer bedriver séljverksamhet som inte dr kompetensenlig, det vill sdga att en
kommun eller en region agerar utanfér den kommunala kompetensen eller att en statlig
myndighet agerar utanfdr sitt uppdrag.”

Konkurrensneutralitet, eller sa lika forutsittningar som mdajligt, ar ett tankesétt som syftar
till att minska konfliktytorna mellan offentliga och privata aktorer pa marknaden. Konkur-
rensverket uppmanar de offentliga aktdrerna att anta en policy som foreskriver att deras
sédljverksamheter ska agera sa konkurrensneutralt som mojligt. Genom en sadan policy gar
det att motverka att prissattningen i de offentliga siljverksamheterna ger upphov till
konkurrensproblem och att konkurrerande privata séljverksamheter missgynnas av det
offentligas beteende i 6vrigt.

Det ar lampligt att en neutralitetspolicy, som med fordel bor gélla saval i kristider som under
normala forhallanden, foreskriver att den offentliga séljverksamheten sa langt som mojligt
ska

1. separeras organisatoriskt fran annan verksamhet (som ska tacka det egna behovet
eller innebar myndighetsutovning),

2. sarredovisas, och

3. bedrivas pa affarsmassig grund.

Nar det sarskilt giller kravet pa affarsmassighet for kommunal séljverksamhet galler visser-
ligen sjélvkostnadsprincipen som huvudregel.’® Som angetts ovan bor dock i princip samt-
liga kostnader som vid en normal affarsméssig drift 4r motiverade fran foretagsekonomisk
synpunkt ldggas till grund for sjdlvkostnadsberakningen.

17 Konkurrensverket, Tio dr med bestimmelserna om konkurrensbegrinsande offentlig siljverksamhet — Kommunens
siljverksamhet i fokus, rapport 2020:2, s. 55.

18 Vért att notera ar att i den kartlaggning som gjordes rérande KOS-reglernas forsta tio ar kunde konstateras att
klagomalen var farre avseende specialreglerad offentlig siljverksamhet dér det finns lagkrav pa att kommunernas
séljverksamhet ska bedrivas pa ett affarsmassigt satt. Det dr en omstdndighet som talar for att en sidan reglering
fyller en funktion utifran konkurrenssynpunkt. Se Konkurrensverkets rapportserie 2020:2, s. 61 f och 86 f.


https://www.konkurrensverket.se/contentassets/4c2ebabf171f41bf8b98c42e03188d44/rapport_2020-2-tio-ar-kos.pdf
https://www.konkurrensverket.se/contentassets/4c2ebabf171f41bf8b98c42e03188d44/rapport_2020-2-tio-ar-kos.pdf
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Eftersom verksamheter och marknadsforhallanden d@ndras Gver tid dr det ocksa lampligt att
policyn foreskriver att det i sédljverksamheten ska finnas rutiner och kompetens for att sa
langt som mojligt I1dpande kunna:

4. genomfGra analyser av de langsiktiga konkurrenseffekterna av pagaende,
expanderade och nystartade verksamheter,

5. beddma att verksamheterna bedrivs pa ett kompetensenligt satt, samt

6. omhanderta klagomal fran konkurrerande privata aktorer.



4. Specialreglering i kristider

Som redovisats ovan i avsnitt 3 kan en kris komma att foranleda offentliga aktorer — pa
grund av att det foreligger svarigheter for de privata aktorerna att tillgodose marknadens
behov av en viss vara eller tjanst — att starta nya eller expandera befintliga séljverksamheter
pa konkurrensutsatta marknader, det vill séga ta ett storre ansvar for omraden som under
normala marknadsforhallanden har skotts av det privata néringslivet. Fragan skulle da
kunna uppkomma om det finns ett behov av att genom reglering utoka de offentliga
aktorernas befogenheter.

Det bor dock framhallas att det redan finns sarskilda krisberedskapsforfattningar som tar
sikte pa landets forsorjning i handelse av krig och andra allvarliga kriser.

Prisregleringslagen (1989:978) infor bland annat mojligheter for regeringen att besluta om till
exempel att ett hogsta pris ska gélla for en viss vara eller tjanst. Vidare gor ransonerings-
lagen (1978:268) det mojligt for regeringen att pa olika sitt reglera hur handeln med f6rnod-
enheter som dr av vikt for totalforsvaret eller folkforsorjningen far ske. Bada lagarna blir
tillampliga om Sverige hamnar i krig. Efter beslut av regeringen kan prisregleringslagen
aven tillampas vid krigsfara eller om det av nagon annan orsak finns risk for en allvarlig
prisstegring inom landet pa en eller flera viktiga varor eller tjanster. P4 motsvarande sétt kan
ransonerings-lagen, efter beslut av regeringen, tillampas vid krigsfara eller om det till f6ljd
av annan utomordentlig handelse foreligger knapphet eller betydande fara for knapphet
inom riket pa fornddenheter av vikt for totalfdrsvaret eller folkforsorjningen.

For kommuners och regioners del finns en sarskild lag (2006:544) om kommuners och
regioners atgarder infér och vid extraordindra handelser i fredstid och hojd beredskap®
(LEH). Lagen syftar till att kommuner och regioner ska minska sarbarheten i sin verksam-
het och ha en god formaga att hantera krissituationer i fred. Enligt 3 kap. 3 § LEH ska
kommunerna under hdjd beredskap eller nér ransoneringslagen i annat fall tillampas, i den
omfattning som regeringen i sérskilda fall beslutar, vidta atgarder for forsorjning med
nodviandiga varor, medverka vid allméan prisreglering och ransonering och medverka vid
genomforandet av atgarder som &r viktiga for landets forsorjning.20

Den omstandigheten att det finns sdrskilda krisberedskapsforfattningar talar for att det har
gjorts en beddmning av i vilka situationer och i vilken omfattning det offentliga ska bidra till
forsorjningen i kristider. Nar det sarskilt galler LEH har det visserligen uttalats att kommun-
ernas uppgifter vid kriser dr ndgot som behover utvecklas vidare framat.?!

19 Begreppet hojd beredskap innefattar olika nivaer av beredskap. Hogsta beredskap foreligger automatiskt om
Sverige ar i krig. Regeringen kan &ven besluta om hogsta beredskap eller sa kallad skérpt beredskap under vissa
sarskilda forutsattningar. Se lagen (1992:1403) om totalforsvar och hjd beredskap.

20 Uppgifterna har konkretiserats genom férordningen (2006:637) om kommuners och regioners atgarder infér och
vid extraordindra hdndelser i fredstid och h&jd beredskap. Bestaimmelsen i 8 § ger kommunerna flera olika
uppgifter relaterade till ransonering, férradshantering av varor och éverlamning av varor.

21 Detta med hénsyn till att det forefaller finnas oklarheter rérande hur ransoneringslagstiftningen kan implemen-
teras pa ett effektivt sétt i ett modernt samhélle och de obefintliga lager av nédvéandiga varor som finns i nuldget,
se Forsvarshogskolans rapport Forutsittningar for krisberedskap och totalforsvar i Sverige, 2021, s. 289.
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Som utgangspunkt bor eventuella utvidgningar av kommunernas och regionernas befogen-
heter i syfte att bidra till {orsorjningen i kristider ske inom ramen for de sérskilda krisbered-
skapsforfattningarna. Enligt Konkurrensverkets mening bor detta alltsa inte goras i form av
andringar av de kommunala kompetensreglerna som reglerar granserna for kommunernas
och regionernas siljverksamhet. Aven andra kompetensutvidgande regelandringar bor
goras med aterhallsambhet, till exempel i fraga om statliga myndigheters instruktioner och
regleringsbrev.

Skalen till detta ar for det forsta att sddana kompetensutvidgningar kan begransa forutsatt-
ningarna for konkurrens mellan offentliga och privata aktorer pa lang sikt. Detta giller dven
om regleringen i fraga upphévs nér krisen ar dver, eftersom plotsliga ingrepp i marknads-
forutsattningarna riskerar att hdmma investeringsviljan hos privata aktorer under en lang
tid framat. For att konkurrensen mellan offentliga och privata aktorer ska fungera behovs
forutsdgbarhet och langsiktiga spelregler.

For det andra skulle utvidgningar av det offentligas kompetensomrade i ménga fall kunna
begransa de atgarder som Konkurrensverket kan vidta for att ingripa mot konkurrens-
problem med stod av KOS-reglerna, aven om forekomsten av en konkurrensbegransande
offentlig sédljverksamhet har konstaterats. Som redogjorts for ovan i avsnitt 2.2 ar KOS-
reglerna namligen inte tillampliga pé forfaranden som é&r en direkt och avsedd effekt av
en specialreglering eller en ofrdnkomlig foljd av denna. En verksamhet som bedrivs av

en kommun eller en region och som ar forenlig med lag far heller inte férbjudas.

Mot denna bakgrund ar Konkurrensverkets rekommendation att noga analysera vilken
paverkan en utvidgning av det offentligas kompetensomrade kan f& pa konkurrensen pa
lang sikt.



5. Konkurrensverkets rekommendationer

Mot bakgrund av det som har framkommit genom Konkurrensverkets analys ges foljande
rekommendationer.

* Offentliga aktorer bor anta en policy som foreskriver att deras siljverksamheter ska
agera sa konkurrensneutralt som mojligt.

* Det ar lampligt att en sddan neutralitetspolicy, som bor géalla saval i kristider som under
normala forhallanden, foreskriver att den offentliga séljverksamheten sa langt som
mojligt ska

1. separeras organisatoriskt fran annan verksamhet (som ska tdcka det egna behovet
eller innebar myndighetsutévning),

2. sarredovisas, och
3. bedrivas pa affarsmassig grund.

* Eftersom verksamheter och marknadsforhallanden dndras ver tid ar det ocksa
lampligt att policyn foreskriver att det i sédljverksamheten ska finnas rutiner och
kompetens for att sa langt som mojligt Il6pande kunna

4. genomfora analyser av de langsiktiga konkurrenseffekterna av pagaende,
expanderade och nystartade verksamheter,

5. bedoma att verksamheterna bedrivs pa ett kompetensenligt satt, samt
6. omhanderta klagomal fran konkurrerande privata aktorer.

* Som utgangspunkt bor eventuella utvidgningar av kommunernas och regionernas
befogenheter 1 syfte att bidra till férsorjningen i kristider ske inom ramen for de
sarskilda krisberedskapsforfattningarna. Detta bor alltsa inte goras i form av
andringar av de kommunala kompetensreglerna som reglerar grianserna for
kommunernas och regionernas séljverksamhet.

* Aven andra kompetensutvidgande regelandringar bor goras med aterhallsamhet, till
exempel i frdga om statliga myndigheters instruktioner och regleringsbrev.

* Under alla omstdndigheter bor det noga analyseras vilken paverkan en utvidgning av
det offentligas kompetensomrade kan fa pa konkurrensen pa lang sikt.
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1. Inledning

I en upphandlingskontext kan en kris fa olika typer av konsekvenser. En gemensam ndamnare
ar ofta att nagot sker som har varit svart att forutse for den upphandlande myndigheten. Da
kan det uppsta ett plotsligt och bradskande behov. En kris kan dven leda till att en leveran-
tor riskerar att ga i konkurs eller i ovrigt far svart att uppfylla villkoren i avtalet. Pa Kon-
kurrensverket har vi sett exempel pa att upphandlande myndigheter i kristider riskerar att
bryta mot upphandlingslagstiftningen, exempelvis genom att felaktigt inga avtal utan fore-
gaende annonsering. Framforallt flyktingkrisen ar 2015 och coronapandemin har lett till ett
flertal d&renden som Konkurrensverket har fatt anledning att granska.!

Det 6vergripande syftet med upphandlingslagstiftningen &r att undanréja hinder for den fria
rorligheten fOr tjanster och varor och &r ett skydd for leverantdrer som dnskar erbjuda varor
eller tjanster at upphandlande myndigheter i ndgon av EU:s medlemsstater. Att konkurren-
sen pa marknaden nyttjas dven i en krissituation ar en forutsattning for att upphandlande
myndigheter ska fa konkurrenskraftiga anbud. Reglernas syfte och utformning leder som
huvudregel till att offentliga upphandlingar 6ppnas upp for marknadens konkurrens och
minskar ddrmed &aven risken for korruption. Att aktivt frimja konkurrensen i offentlig upp-
handling leder till att fler aktorer kan lamna konkurrenskraftiga anbud, bade vad géller pris,
kvalitet och exempelvis miljomaéssiga eller sociala hansyn. Det finns bestimmelser i upp-
handlingslagarna som ger flexibilitet for upphandlande myndigheter att hantera kriser.

Konkurrensverket ar tillsynsmyndighet for den offentliga upphandlingen, vilket innebér att
vi utovar tillsyn 6ver upphandlingslagstiftningen och valfrihetslagarna samt upphandlingar
av kollektivtrafik.2 Syftet med vér tillsyn &r att 6ka regelefterlevnaden och bidra till en effek-
tiv offentlig upphandling. I denna analys i korthet vill Konkurrensverket visa pa upphand-
lingslagstiftningens funktion i tider av kris och beskriva nagra relevanta tillsynsarenden.

Vi vill &ven lyfta fram nagra av de EU-initiativ som foreslagits pa senare tid med anledning
av uppkomna kriser. I analysen kommer Konkurrensverket framst att utga ifran bestammel-
serna i lagen (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU).

1 Konkurrensverkets arenden med dnr 499/2016, 57/2017, 113/2017, 636/2017 och 590/2020 samt dnr 700/2021,
427/2022, 463/2022 och 650/2022.

2 Lagen (2016:1145) om offentlig upphandling, lagen (2016:1146) om upphandling av férsérjningssektorerna, lagen
(2016:1147) om upphandling av koncessioner och lagen (2011:1029) om upphandling pa foérsvars- och sidkerhetsom-
radet, lagen (2008:962) om valfrihetssystem, lagen (2013:311) om valfrihetssystem i fraga om tjanster for elektronisk
identifiering, lagen (2008:962) om valfrihetssystem i enlighet med lagen (2010:536) om valfrihet hos Arbetsférmed-
lingen. Konkurrensverket bedriver dven tillsyn enligt lagen (2010:1065) om kollektivtrafik.



2. Planering och organisation som forebyggande
atgarder

De senaste arens kriser har visat pa brister i upphandlande myndigheters planering och
organisation. Aven om det r upp till den upphandlande myndigheten att avgéra hur man
pa bésta sétt organiserar sin verksamhet for att fullgora sitt uppdrag, bor det dock betonas
att det enligt upphandlingslagstiftningen stalls hoga krav pa den upphandlande myndig-
hetens planering och organisation.?

2.1 Organisering av verksamheten

Upphandlingslagstiftningen reglerar inte vad en upphandlande myndighet véljer att an-
skaffa genom offentlig upphandling. Vissa typer av behov lampar sig battre att utféra med
hjalp av externa leverantdrer medan andra lampar sig battre att utfora i egen regi. I valet
mellan egen regi eller upphandling bor 6verviaganden om krishantering dven finnas med.
Som alternativ till upphandling finns dven mdjligheten att inratta valfrihetssystem for vissa
typer av tjanster, till exempel hilso- och sjukvardstjanster. Overviganden om vilka verksam-
heter som ska bedrivas i egen regi eller vilken typ av upphandling och avtal som lampar sig
i det enskilda fallet dr sadana typer av fragor som upphandlande myndigheter bor utreda
proaktivt for att kunna hantera framtida kriser.

I samband med flyktingkrisen 2015 da 35 000 ensamkommande barn och unga sokte asyl i
Sverige stédlldes manga upphandlande myndigheter infor stora utmaningar. Manga av de
ensamkommande hade placerats pa hem for vard eller boende (HVB) eller i familjehem.
Marknaderna hade dérfor expanderat mycket kraftigt pa kort tid med bade 6kad efterfragan
och okat utbud. Manga kommuner valde darfor att starta HVB i egen regi. Ett HVB i kom-
munal regi behovde inte godkannas av Inspektionen for vard och omsorg (IVO). I samman-
hanget innebar det stora férdelar da kommunala HVB kunde startas med mycket kort varsel.
Mot bakgrund av de omfattande behoven och den stora bradskan var det &ndamalsenligt av
kommunerna att inte enbart forlita sig pa privata leverantorer utan att dven starta verksam-
heter i egen regi. Det ar dock viktigt att ha i atanke att en konkurrensutsattning genom upp-
handlingar bidrar till en 6kad effektivitet och kvalitet pa langre sikt.

I valet mellan egen regi och upphandlad verksamhet s& bor mdjligheten till sa kallad intern
upphandling nimnas. Intern upphandling omfattas inte av upphandlingslagstiftningen,
utan regleras som ett undantag i 3 kap. 11-16§§ LOU. Undantaget giller nar den upphand-
lande myndigheten kontrollerar den andra parten som den ingéar avtal med och parten
dessutom bedriver huvuddelen av sin verksamhet tillsammans med den upphandlande
myndigheten.

3 Jamfor till exempel mal C-385/02, Kommissionen mot Italien, punkt 26-28.

4 Konkurrensverket, Marknaden for hem for vird eller boende for ensamkommande och andra barn och unga, rapport 2017:8.


https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/rapportlista/marknaden-for-hem-for-vard-eller-boende-for-ensamkommande-och-andra-barn-och-unga/

Aven upphandlingar mellan upphandlande myndigheter kan vara undantagna fran upp-
handlingslagstiftningen, sa kallade Hamburgsamarbeten.> Undantaget, som har vaxt fram
genom EU-domstolens praxis och som nu dven framgar av lagen, innebar att tva eller flera
upphandlande myndigheter under vissa férutsattningar kan samarbeta pa ett sadant satt att
avtalet inte omfattas av upphandlingsreglerna. De forutsattningar som maste vara uppfyllda
ar att upphandlingen syftar till att upprétta eller reglera formerna for ett samarbete mellan
myndigheterna som ska sédkerstélla att de offentliga tjanster som dessa ska utfora tillhanda-
halls for att uppna deras gemensamma mal. Samarbetet ska endast styras av dverviaganden
som hdnger samman med allméanintresset och myndigheterna ska p& den 6ppna marknaden
utdva mindre &n 20 procent av den verksamhet som berdrs av samarbetet.

De ovan namnda undantagen visar att upphandlingslagstiftningen ger en viss flexibilitet att
ingd kontrakt med andra upphandlande myndigheter under vissa forutsattningar. En flexi-
bilitet som till exempel kan nyttjas i en krissituation.

2.2 Val av avtalsform

Ramavtal dr en avtalsform som kan vara effektiv och andamalsenlig i kristider. Ramavtal
lampar sig namligen for situationer déar en upphandlande myndighet inte helt kan forutse
framtida aterkommande anskaffningsbehov och vill planera for det ofdrutsedda behovet. Ett
ramavtal innebér att samtliga villkor inte &r faststidllda pa forhand. Vardet av ett ramavtal
ska dock uppskattas till det hogsta sammanlagda vardet av samtliga kontrakt som planeras
inom ramen for ramavtalet under 16ptiden. Konkurrensverket har i ett stillningstagande
bedomt att det inte ar tillatet att sitta ett hogsta tak som med oproportionerlig marginal
Overstiger det egentliga behovet nar man anger den maximala kvantitet eller varde som kan
komma att avropas pa ramavtalet. Ett sadant forfarande, som skulle kunna ha paverkan pa
potentiella leverantdrers beslut att delta i upphandlingen, skulle sté i strid med 6ppenhets-
principen.®

Vid utformningen av kontrakt och ramavtal finns det en mojlighet att anvanda andrings-
och optionsklausuler vilket foljer av 17 kap. 10 § LOU. Det kan vara en mdjlighet for den
upphandlande myndigheten att hantera ett utokat eller forandrat behov i hiandelse av en
kris. Andrings- eller optionsklausulen ska klart, exakt och entydigt beskriva under vilka
forutséattningar den kan tillampas och klausulen maste ha angetts i nagot upphandlings-
dokument. Av klausulen ska dven omfattningen och arten av andringen framga. Vid
andringen far dock inte kontraktet eller ramavtalets 6vergripande karaktar dndras.

Det dr dven viktigt att utformningen av upphandlingar och kravstillningar {or att klara ett
lage med hojd beredskap, kris eller krig inte ger oproportionerliga effekter pd marknaden
och konkurrensen i ett normalldge. Exempelvis kan krav pa en omfattande lagerhallning
eller hog beredskap begransa antalet potentiella anbudsgivare. Negativa effekter pa mark-
naden och konkurrensen under mer normala forhallanden kan ocksa medféra sémre forut-
sattningar nar krisen dr 6ver och néar upphandlade avtal for beredskapsbehov 16per ut och
en ny upphandling behdver genomforas.”

53 kap. 17-18§§ LOU.
¢ Konkurrensverkets stallningstagande 2022:2. Se daven HFD 2022 ref 4 I och IL.
7 Konkurrensverkets yttrande 6ver betankandet Hilso- och sjukvirdens beredskap (SOU 2022:6), dnr 191/2022.


https://www.konkurrensverket.se/globalassets/dokument/upphandling/stallningstaganden/2022-2_stallningstagande-om-ramavtal-och-oppenhetsprincipen_21-0652.pdf
https://www.konkurrensverket.se/om-oss/vara-remissvar/betankandet-halso--och-sjukvardens-beredskap/

3. Upphandlingslagstiftningen i en krissituation

3.1 En flexibel lagstiftning med flera alternativ

I en kris kan ett inkop ibland behova ske inom en tidsram som inte gor det mojligt att
genomfora en annonserad upphandling eller sa klarar den upphandlade leverantoren inte
att leverera enligt avtal. Upphandlingslagarna tar hansyn till dessa situationer och det finns
bland annat bestimmelser om paskyndade forfaranden och d@ndringar av avtal.

Pa grund av de positiva effekter som foljer av ett annonserat forfarande finns det flera anled-
ningar for upphandlande myndigheter att strava mot konkurrensutséttning. Utover de
positiva effekter som ett annonserat forfarande far pa pris och kvalitet sd skyddar dven ett
annonserat och transparent forfarande mot korruption, vilket det vid direkttilldelning av
kontrakt finns en uppenbar risk for.

I samband med coronapandemin publicerade EU-kommissionen ett meddelande om prak-
tisk vigledning for att anvéinda flexibiliteten i EU:s ram for offentlig upphandling.® I vagled-
ningen lyfter kommissionen upp att det finns flera tillgéngliga alternativ i upphandlings-
lagstiftningen. EU-reglerna om offentlig upphandling ger enligt kommissionen upphand-
lande myndigheter all den flexibilitet som krévs for att sa snabbt som mojligt kopa in varor
och tjanster, med anknytning till coronapandemin.

Ilagen med en kraftig 6kning av efterfrdgan pa vissa varor och tjanster kan det vara tekniskt
och fysiskt omgjligt att upphandla @ven med péaskyndade forfaranden. For att tillgodose sitt
behov kan upphandlande myndigheteter darfor behova leta efter alternativa och eventuellt
innovativa losningar som kanske redan finns pa marknaden eller kan sattas in med mycket
kort varsel. I samverkan med marknaden for att hitta alternativa ldsningar finns det goda
mojligheter att beakta strategiska aspekter av offentlig upphandling, till exempel miljo-
massiga och sociala krav.

Upphandlingsmyndigheten har publicerat ett stdd med information och praktiska rad med
anledning av coronapandemin.®

8 Meddelande fran kommissionen, Végledning fran Europeiska kommissionen om anvandningen av reglerna om
offentlig upphandling i nddsituationen i samband med covid-19-krisen (2020/C 108 1/01).

2 Upphandlingsmyndigheten, Information med anledning av covid-19, hamtad 8 februari 2023. Se dven
Upphandlingsmyndigheten, Coronapandemin ur ett upphandlingsperspektiv, rapport 2020:3.


https://www.upphandlingsmyndigheten.se/information-covid-19/
https://www.upphandlingsmyndigheten.se/kunskapsbank-for-offentliga-affarer/publikationer/coronapandemin-upphandlingsperspektiv/

3.2 Nar det redan finns ett avtal

En kris kan leda till pl6tsliga akuta behov av vissa varor och tjanster och till vasentligt
minskade behov av andra. Under coronapandemin sag Konkurrensverket exempel pa att
upphandlande myndigheter fick stora akuta behov av skyddsmaterial men minskade behov
av exempelvis transporttjanster som fardtjanst.1% Kriser kan ocksa leda till att leverantorer
riskerar att ga i konkurs eller av andra skal far svart att uppfylla upphandlade avtal.

Principen om likabehandling och den skyldighet att ge insyn som foljer av denna, utgor
hinder {6r den upphandlande myndigheten och leverantdren att efter tilldelningen av ett
avtal 4ndra bestimmelserna i avtalet sd att det uppvisar betydande skillnader i férhéllande
till bestimmelserna i det ursprungliga kontraktet. I princip ska en vasentlig éndring av ett
avtal leda till ett nytt upphandlingsforfarande for det kontrakt som saledes dndras.

Ett kontrakt eller ett ramavtal far dock d@ndras utan en ny upphandling, om &ndringen gors
med stdd av ndgon av @ndringsbestimmelserna i 17 kap. LOU. En dndring utan stod i upp-
handlingslagstiftningen utgor en otilldten direktupphandling.’’ Av dndringsbestammelserna
framgar att en upphandlande myndighet har mdjlighet att gora dndringar av mindre varde
och dndringar som inte &r vasentliga utan ny upphandling. Under vissa forutsattningar har
den upphandlande myndigheten dven mojlighet att gora storre dndringar i ett avtal eller
ramavtal for att exempelvis hantera en oférutsedd krissituation.

3.2.1 Andring av avtal pa grund av oférutsedda omstandigheter

Av 17 kap. 12 § LOU framgar att ett kontrakt eller ett ramavtal far andras utan en ny upp-
handling, om behovet av d&ndringen beror pa omstdndigheter som den upphandlande myn-
digheten varken forutsag eller borde ha forutsett vid beslutet att tilldela kontraktet eller att
ingd ramavtalet. En sddan andring far dock inte medfora att kontraktet eller ramavtalets
overgripande karaktar dndras, eller innebéra att vérdet av kontraktet eller ramavtalet 6kar
med mer &n 50 procent.

Begreppet oforutsebara omstandigheter tar sikte pa sadana yttre omstdandigheter som den
upphandlande myndigheten inte hade kunnat forutse nér den tilldelade kontraktet trots att
myndigheten visade skilig omsorg i forberedelserna infér kontraktstilldelningen.!2 For att
en andring ska kunna goras utan ett nytt upphandlingsférfarande racker det dock inte att
det foreligger oforutsedda omstdandigheter. Om en dndring gar langre dn vad som kravs pa
grund av den oforutsedda omstiandigheten kan det inte anses ha uppstatt ett behov av
andring och inte heller ett orsakssamband mellan behovet och den oférutsedda handelsen.

I Konkurrensverkets drende mot Region Skane, som rorde servicetjansteresor, hade avtalet
med den aktuella leverantSren forlangts med ett ar frdn den 31 januari 2022 till den

31 januari 2023 med hanvisning till coronapandemin.’® Det fanns ingen férlangningsoption
som tilldt detta. Konkurrensverket ifragasatte inte att coronapandemin i sig dr en omstéan-

10 Se exempelvis Konkurrensverkets drenden med dnr 427/2022 och 700/2021.
11 Prop. 2015/16:195 s. 1127.

12 Beaktandesats 109 i Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om offentlig
upphandling och om upphévande av direktiv 2004/18/EG.

13 Konkurrensverkets drende med dnr 700/2021.



dighet som inte hade kunnat férutses vid tilldelningen av avtalen. Daremot ansag Kon-
kurrensverket att resendrers minskade nyttjande av serviceresor under pandemidret 2020
inte kunde anses ha medfort ett behov av att forldnga avtalen fran en tidpunkt som intréffar
tva ar efter de aktuella omstéandigheterna, det vill sdga 2022, nar kontraktstiden for avtalen
skulle 16pa ut. Mot den bakgrunden bedomde Konkurrensverket att den dndring som gjorts
inte var en sadan andring som fick goras utan en ny upphandling. Konkurrensverket be-
domde att avtalet utgjorde en otillaten direktupphandling och vénde sig till Férvaltnings-
ratten i Malmo och yrkade att Region Skane skulle betala 7 miljoner kronor i upphand-
lingsskadeavgift. Den 30 september 2022 bifoll férvaltningsratten Konkurrensverkets
ansokan. 4

3.2.2 Obestand hos leverantoren

Nar leverantorer far svarigheter att leverera enligt avtal i anledning av en krissituation kan
upphandlande myndigheter komma att behdva 16sa leveranser pa annat satt. Om myndig-
heten vill klara leveranserna med hjilp av en annan leverantdr &r grundprincipen att
genomfora en ny annonserad upphandling. I hdndelse av konkurs eller obestand hos den
ursprungliga leverantoren finns det daremot vissa mojligheter till leverantdrsbyte.

Av 17 kap. 13 § LOU framgar att ett kontrakt eller ett ramavtal i vissa fall far &ndras genom
att en leverantor byts ut mot en annan leverantor utan en ny upphandling. En forutsattning
for det ar att den nya leverantoren helt eller delvis intrdder i den ursprungliga leverantdrens
stélle till £6ljd av foretagsomstruktureringar, inklusive uppkodp, sammanslagningar, forvarv
eller obestand.

Hogsta forvaltningsdomstolen provade nyligen fragan om vad som kravs for att en leveran-
tor ska anses ha intrétt i den ursprungliga leverantorens stélle. I det aktuella malet hade den
nya leverantdren inte 6vertagit den ursprungliga leverantorens verksamhet utan endast
rattigheterna och skyldigheterna enligt det upphandlande ramavtalet. Detta bedomdes vara
tillrackligt och leverantdrsbytet var forenligt med 17 kap. 13 § LOU. %

En upphandlande myndighet dr inte skyldig att acceptera ett leverantdrsbyte. Bestimmelsen
ger dock en mojlighet for den upphandlande myndigheten att fa leveranser enligt avtal trots
den ursprungliga leverantorens obestand.

14 Forvaltningsratten i Malmos dom i mal nr 12823-21. Domen 6verklagades men kammarratten meddelade inte
provningstillstand, se Kammarratten i Goteborgs beslut i mal nr 5127-22. Malet har 6verklagats till Hogsta forvalt-
ningsdomstolen som fér narvarande inte har fattat beslut i fraigan om prévningstillstand.

15 HFD 2022 Not 16. HFD begéarde forhandsavgorande fran EU-domstolen i malet, se mal C-461/20 Advania Sverige
AB och Kammarkollegiet mot Dustin Sverige AB.



3.3 Nar det inte finns nagot avtal — att upphandla i kris

Om en upphandlande myndighet har behov som inte tdcks av redan befintliga avtal &r
grundprincipen att inkdpen ska ske genom annonserad upphandling. I bradskande fall finns
mojlighet att kraftigt forkorta tidsfristerna i det annonserade forfarandet for att pa sé satt
hinna genomfora en annonserad upphandling dven vid mer akuta behov.

I undantagsfall kan det vara mojligt att genomfora ett forhandlat forfarande utan foregaende
annonsering, en sa kallad direktupphandling. Det géller dels vid upphandlingar under
direktupphandlingsgréansen, som ligger pa 700 000 kronor vid upphandlingar enligt LOU.16
Av 5 kap. 3 § LOU framgar att myndigheten vid vidrdeberakningen ska uppskatta det totala
belopp som ska betalas. Om det finns options- eller forlangningsklausuler i upphandlingen
ska dven dessa rdknas in i vardet. Om det handlar om kontrakt som regelbundet ater-
kommer ska vérdet enligt 5 kap. 11 § LOU berdknas utifran det sammanlagda vardet av alla
liknande inkdp som den upphandlande myndigheten gjort under de foregaende tolv
manaderna eller de kommande tolv mé&naderna, sett frdn genomforandet av ett ink&p.

Vidare finns majlighet att direktupphandla i vissa sarskilt angivna situationer i 6 kap. LOU.
Det undantag som oftast aktualiseras i en krissituation ar undantaget for synnerlig bradska
som beskrivs narmare nedan. Det &r viktigt att betona att vid direktupphandling 6ver
direktupphandlingsgransen gors ett undantag fran lagens krav pa annonsering och 6ppen
konkurrens. EU-domstolen har uttalat att bestaimmelser om undantag fran kravet pa annon-
sering ska tolkas restriktivt och att det dr den som &beropar ett undantag som ska visa att
undantaget ar tillampligt.'”

3.3.1  Ett paskyndat forfarande

Om det pa grund av tidsbrist inte 4r mojligt att tillampa de normala tidsfristerna i LOU finns

mdojligheten att anvianda ett paskyndat forfarande och forkorta tidsfristerna enligt foljande.

Forfarande Minsta normala tidsfrist Minsta forkortade tidsfrist
Oppet férfarande 35 dagar 15 dagar

Selektivt forfarande (steg 1

inlAmnande av anbudsansoékan) S0 el & eeger

Selektivt forfarande 30 dagar 10 dagar

For att kunna forkorta tidsfristerna pa detta sitt kréavs att det ar fraga om ett bradskande fall
vilket ska styrkas av den upphandlade myndigheten pa lampligt sétt.

Anvandningen av ett paskyndat forfarande majliggor en snabb tilldelning av kontrakt och &r
i Overensstimmelse med principerna om likabehandling och 6ppenhet och sékerstaller kon-
kurrensen dven i bradskande fall.’

16 Direktupphandlingsgransen for upphandlingar av sociala tjanster och andra sarskilda tjanster (bilaga 2) ar
7 802 550 kronor.

17 Se till exempel C-385/02, Kommissionen mot Italien, p. 19 och dar anmaérkta rattsfall och C-26/03, Stadt Halle, p. 46.

18 Punkt 2.2 i meddelande fran kommissionen, Vagledning fran Europeiska kommissionen om anvandningen av
reglerna om offentlig upphandling i nédsituationen i samband med covid-19-krisen (2020/C 108 1/01).



3.3.2 Vid synnerlig bradska

I synnerligen bradskande fall finns under vissa forutsattningar majlighet att genomfora ett
forhandlat forfarande utan foregdende annonsering.

Av 6 kap. 15 § LOU framgar att en upphandlande myndighet far anvédnda ett férhandlat
forfarande utan foregaende annonsering om det, pa grund av synnerlig bradska som beror
pa omstandigheter som inte kan tillskrivas och inte har kunnat férutses av myndigheten, &r
omdjligt att halla de tidsfrister som géller vid 6ppet och selektivt forfarande eller vid for-
handlat férfarande med féregdende annonsering, och anskaffningen &r absolut nodvéndig.

For att undantaget for synnerlig bradska ska fa tillaimpas maste det for det forsta rora sig om
en hdndelse som den upphandlande myndigheten inte har kunnat forutse. De senaste arens
kriser, flyktingkrisen 2015 och coronapandemin, har bedémts utgora sddana oforutsedda
hindelser.?® Aven Rysslands invasion av Ukraina bér kunna utgdra en sddan oforutsedd
héndelse. Det ar emellertid viktigt att ha i atanke att nar en kris som exempelvis corona-
pandemin pagatt en viss tid kan den inte ldngre ses som nagot oforutsebart.20

Vidare maste det vara sa brattom att teckna kontraktet att man inte har majlighet att halla
tidsfristerna for annonsering. Om det finns méjlighet att hinna genomféra en annonserad
upphandling genom ett paskyndat forfarande ar undantaget inte tillampligt.?' Det maste
aven finnas ett orsakssamband mellan den oforutsedda handelsen och den synnerliga
brédska som uppstatt, samt vara absolut nodvandigt att teckna kontraktet.

Undantaget innebér en avvikelse fran den grundlaggande principen om 6ppenhet och ska
darfor tolkas restriktivt. Som ndmnts ovan ar det den upphandlande myndigheten som har
bevisbordan for att villkoren ar uppfyllda.

Saval flyktingkrisen som coronapandemin har lett till ett flertal d&renden pa Konkurrens-
verket dar upphandlande myndigheter har hdnvisat till undantaget for synnerlig bradska.
Konkurrensverket har dock ansett att det varit frdga om otillatna direktupphandlingar,
bland annat dé det saknats tillrackliga orsakssamband mellan den oférutsedda handelsen
och den synnerliga bradska som uppstatt.

I Konkurrensverkets arende mot Lerums kommun, som rérde uppférande av 30 stycken
lagenheter, hade kommunen ingatt ett avtal utan foregaende annonsering.?? Enligt kom-
munen var avsikten med upphandlingen att tillgodose det akuta och bradskande behovet
av bostader for nyanldnda som uppkommit pa grund av bosattningslagens ikrafttradande.
Konkurrensverket ansag att det inte forelegat synnerlig bradska bland annat eftersom det
ndr Lerums kommun tecknade avtalet om lagenheterna hade gatt mer &n ett ar sedan bo-
sattningslagen aviserades, och tio manader sedan kommuntalen offentliggjordes. Antalet
kommunanvisade under 2016 och deras behov av boende var séledes férutsebart for kom-
munen. Dessutom hade behovet av nya bostader i kommunen varit kdnt en langre tid.

19 Meddelande fran kommissionen, Végledning fran Europeiska kommissionen om anvandningen av reglerna om
offentlig upphandling i nddsituationen i samband med covid-19-krisen (2020/C 108 1/01) och Meddelande fran
kommissionen om reglerna for offentlig upphandling i samband med den aktuella asylkrisen, COM (2015) 454 final.

20 Konkurrensverkets drenden med dnr 463/2022 och 773/2022.
21 HFD 2019 ref. 65, HFD 2017 ref. 66 och dar anmarkta rattsfall.

22 Konkurrensverkets drende med dnr 636/2017.



Konkurrensverket bedomde darfor att avtalet utgjorde en otillaten direktupphandling och
yrkade att Lerums kommun skulle betala upphandlingsskadeavgift. Forvaltningsrétten i
Falun delade Konkurrensverkets bedémning att undantaget f6r synnerlig bradska inte var
tillampligt och beslutade att Lerums kommun skulle betala en upphandlingsskadeavgift pa
2 miljoner kronor.?

I Konkurrensverkets drende mot Region Sk&ne, som rorde persontransporter (sjuktrans-
porter av smittade eller misstankt smittade personer), hade regionen ingéatt ett avtal utan
foregdende annonsering.?* Regionen menade att det forelegat synnerlig bradska och att det
inte hade varit majligt att genomfdra en annonserad upphandling ens med ett paskyndat
forfarande. Konkurrensverket ifragasatte inte att coronapandemin utifran situationen under
varen 2020 var en oforutsedd omstandighet. Region Skéanes avtal foranleddes emellertid av
den sé kallade tredje smittvagen varen 2021. Aven om det funnits en osidkerhet om pande-
mins utveckling ansdg Konkurrensverket att coronapandemin och dess konsekvenser under
varen 2021 inte var en sddan ofdrutsedd omstandighet som avses i undantaget for synnerlig
bradska. Konkurrensverket bedomde darfor att det ingangna avtalet utgjorde en otillaten
direktupphandling och yrkade att Region Skane skulle betala upphandlingsskadeavgift.
Forvaltningsratten i Malmo delade Konkurrensverkets bedomning att undantaget for
synnerlig bradska inte var tillampligt och bif6ll ans6kan om upphandlingsskadeavgift i sin
helhet.?

Nar det géller drenden dédr upphandlande myndigheter dberopat undantaget for synnerlig
bradska med anledning av just coronapandemin &r dessa i flera fall fortfarande pagaende.
Som redogors for nedan har Konkurrensverket bland annat skickat in en ansékan om upp-
handlingsskadeavgift mot Region Stockholm, d& var bedomning &r att inget undantag ar
tillampligt i det fallet.

I Konkurrensverkets drende mot Region Stockholm, rorande bemanningstjanster inom
hélso- och sjukvard, hade regionen ingatt ett ramavtal avseende utan foregaende annon-
sering.? Regionen gjorde gallande att undantaget for synnerlig bradska var tillampligt och
anforde att antalet patienter med covid-19 som behévde lakarvard inte kunde férutses och
planeras i forvédg och det saledes utgjorde en ofdrutsedd handelse. Konkurrensverket be-
domde emellertid att Region Stockholm forsatt sig i en bradskande situation pa grund av sitt
eget agerande. Att ett tidigare ramavtal om bemanningstjéanster var pa vag att 16pa ut var en
kiand omstandighet. Nar beslutet om direktupphandling av bemanningstjanster fattades var
det dessutom i ett sa sent skede av pandemin att den inte langre kunde betraktas som en
oforutsedd handelse. Konkurrensverket beddmde darfor att det ingangna avtalet utgjorde
en otillaten direktupphandling och har ansdkt hos Forvaltningsratten i Stockholm om att
Region Stockholm ska betala upphandlingsskadeavgift. Vid publiceringen av denna analys
pagér processen i forvaltningsratten fortfarande.

2 Forvaltningsratten i Faluns dom i mal nr 5384-17. Malet lamnades 6ver fran Forvaltningsratten i Goteborg.
24 Konkurrensverkets drende med dnr 463/2022.

%5 Forvaltningsrétten i Malmos dom i mal 7039-22. Domen meddelades den 2 februari 2023 och har vid publice-
ringen av denna analys dnnu inte vunnit laga kraft.

26 Konkurrensverkets drende med dnr 773/2022.
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3.4 Valfrihetssystem — ett alternativ till upphandling

Under coronapandemin lste bland annat Region Stockholm och Region Uppsala det om-
fattande behovet av vaccinering genom att inrdtta valfrihetssystem.? Ett valfrihetssystem
enligt lagen (2008:962) om valfrihetssystem (LOV) innebar att en upphandlande myndighet
konkurrensutsatter delar av sin verksamhet genom att 6verlata till den enskilde att vélja
vilken leverantor i valfrihetssystemet som ska utfora tjansten. Valfrihetssystem ar ett
alternativ till offentlig upphandling.

Valfrihetssystem kan tillampas pa bland annat omsorgs- och stodverksamhet for dldre och
for personer med funktionsnedsattning samt pa hélso- och sjukvardstjanster.? For de hélso-
och sjukvardstjanster dar det 4r mojligt att inrdtta valfrihetssystem har den upphandlande
myndigheten alltsa ytterligare ett alternativ utdver upphandlad verksamhet och verksamhet
i egen regi. En forutsdttning for att ett valfrihetssystem ska fa positiva effekter pa kvalitet,
brukarinflytande och kostnadseffektivitet ar att enskilda ges en reell mojlighet att vélja
utforare. For att kunna valja krédvs att enskilda ges mojlighet att gora rationella val utifran
egna behov och preferenser. Detta kraver bland annat tillganglig och jamférbar information
om valalternativen.?

Det ar upp till den upphandlande myndigheten att sjalv avgora nér det ar lampligt att
anvanda sig av valfrihetssystem vid utforandet av hélso- och sjukvardstjénster, med undan-
tag for primérvarden déar det ar obligatoriskt. Valfrihetssystem enligt LOV kan vara ett
lampligt alternativ i forhallande till upphandlingar i vissa situationer. Konkurrensverket
konstaterade att det i samband med flyktingkrisen 2015 uppstod en situation dar det hade
funnits en rad fordelar med ett valfrihetssystem gallande HVB.* Det fanns en stor spridning
av utforare bade i antal och i olika typer av inriktningar samtidigt som det fanns olika behov
bland de enskilda som behdvde insatsen. I en situation nér det finns en mangfald bland
utforare och en spridning bland brukarnas behov kan ett valfrihetssystem vara lampligt.

I akuta situationer kan valfrihetssystem alltsa inrédttas for att snabbt kontraktera ett stort
antal leverantdrer. Vid anslutning av ett stort antal leverantorer till ett valfrihetssystem bor
den upphandlande myndigheten sarskilt beakta de kvalificeringskrav som stalls for att
undvika oseridsa leverantorer. Till skillnad frdn upphandlingar sa krévs det inte ndgon
utvardering eller nagot urval fran den upphandlande myndigheten. Behovet av antalet
leverantorer far vdagas mot den kvalitet som kravs. Aven den upphandlande myndighetens
mdojlighet att informera om leverantdrerna och folja upp avtal bor beaktas vid valfrihets-
system med ett stort antal leverantorer.

27 Region Stockholm, Vardval Vaccination, hamtad 27 januari 2023 och Region Uppsala, Ansékan vaccinatorer
covid 19, hamtad 27 januari 2023.

28 Mojligheten att tillimpa LOV begrinsas dock till ett antal CPV-koder.
2 Konkurrensverket, Upphandlande myndigheters informationsansvar i valfrihetssystem, analys i korthet 2022:1.

30 Konkurrensverket, Marknaden for hem for vird eller boende for ensamkommande och andra barn och unga, rapport
2017:8.


https://vardgivarguiden.se/avtal/avtalsomrade/lov-vardval-stockholm/vaccination/
https://regionuppsala.se/det-har-gor-vi/om-region-uppsala/inkop-och-upphandling/dokument-om-upphandling-av-lov/ansokan-vaccinatorer---covid-19/
https://regionuppsala.se/det-har-gor-vi/om-region-uppsala/inkop-och-upphandling/dokument-om-upphandling-av-lov/ansokan-vaccinatorer---covid-19/
https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/rapportlista/upphandlande-myndigheters-informationsansvar-i-valfrihetssystem/
https://www.konkurrensverket.se/informationsmaterial/rapportlista/marknaden-for-hem-for-vard-eller-boende-for-ensamkommande-och-andra-barn-och-unga/

3.5 Upphandlingar pa férsvars- och sakerhetsomradet

Lagen (2011:1029) om upphandling pa forsvars- och sakerhetsomradet (LUFS) omfattar i
huvudsak upphandlingar av militdr utrustning samt utrustning och tjanster av kénslig
karaktar. Till skillnad fran 6vriga upphandlingslagar finns det ett uttalat undantag for
krissituationer i LUFS.

Av 4 kap. 4 § 4 LUFS framgar att en upphandlande myndighet eller enhet far direktupp-
handla om det till f6ljd av en kris ar omojligt att halla tidsfristerna vid ett selektivt for-
farande eller ett forhandlat forfarande med foregaende annonsering. Enligt LUFS-direktivet
ska viapnade konflikter och krig betraktas som kriser.3! Av ordalydelsen framgar att det har
undantaget, likt undantaget for synnerlig bradska, endast ska tillampas under exceptionella
omstandigheter. Det dr den upphandlande myndigheten som ska visa att férutsattningarna
for att tillampa undantaget dr uppfyllda. Saknas det till exempel tillrdckliga orsakssamband
mellan krisen och den synnerliga brddska som uppstatt kan det utgora en otillaten
direktupphandling.

Kris definieras i 2 kap. 15 § LUFS som varje situation nar en handelse med skadliga konsekvenser
har intraffat som tydligt gar utdver omfattningen av en allvarlig handelse under vanliga
omstandigheter och som

1. ihog grad hotar eller inskranker manniskors liv och halsa,
2. ihog grad paverkar egendomsvarden, eller

3. kraver atgarder for att tillhandahalla befolkningen livsférnéddenheter.

En kris ska aven anses ha uppstatt om det finns en 6éverhangande risk for att en sadan allvarlig
situation kommer att intraffa.

Pa forsvarsomradet kan det ocksa bli fraga om att tilldela kontrakt utan annonserad
upphandling med hansyn till rikets vasentliga sikerhetsintressen. Forsvarets materielverk,
Forsvarsmakten och Forsvarets radioanstalt kan sjdlva besluta om sddana undantag upp till
ett visst belopp. I 6vriga fall dr det regeringen som i varje enskilt fall beslutar om de undan-
tag som dr nddvandiga med hénsyn till Sveriges vasentliga sakerhetsintressen enligt

1 kap. 9 § LUFS. Det ar upp till en enskild medlemsstat att avgora nar vasentliga saker-
hetsintressen foreligger. Sverige har hittills identifierat tre véasentliga sdkerhetsintressen:
stridsflygsférmagan, undervattensformagan och de integritetskritiska delarna av lednings-
systemomradet sdsom sensorer, telekrig och krypto.3? Av férarbetena och EU-domstolens
rattspraxis framgar att vad som utgor vésentliga sakerhetsintressen ska tolkas restriktivt.

31 Beaktandesats 10 i Europaparlamentets och radets direktiv 2009/81/EG av den 13 juli 2009 om samordning av
forfarandena vid tilldelning av vissa kontrakt for byggentreprenader, varor och tjanster av upphandlande myndig-
heter och enheter pa forsvars- och sakerhetsomradet och om dndring av direktiven 2004/17/EG och 2004/18/EG.

32 Prop. 2013/14:1 s. 66, prop. 2013/14:99 s. 20 och prop. 2017/18:1 s. 46—47.
3 Prop. 2010/11:150, s. 140 och mal C-414/97, Europeiska kommissionen mot Spanien, p. 22.
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3.5.1  Sarskilt om forsorjningstrygghet

For att trygga forsorjningen av det som ska upphandlas finns det sarskilda bestammelser om
forsorjningstrygghet i LUFS. En upphandlande myndighet eller enhet har mojlighet att stélla
krav pa leverans- eller f6rsorjningstrygghet sa att forsorjningen av viktiga produkter &r
sdkrad saval i fredstid som under hojd beredskap eller andra svara forhallanden. Med
hénsyn till sektorns kénslighet har tillforlitligheten hos de aktorer som tilldelas upphand-
lingskontrakt bedomts vara av avgorande betydelse.® 17 kap. 17 § LUFS framgar att en
upphandlande myndighet eller enhet bland annat far krava att anbuden innehaller en ut-
fastelse fran anbudsgivaren att uppratta eller uppratthalla den kapacitet som kravs for att
tillmotesga dkade behov till f6ljd av en kris.

De andra upphandlingslagarna saknar regler om forsorjningstrygghet. Det finns emellertid
inte ndgot direkt hinder mot den héar typen av kravstallningar i upphandlingar enligt exem-
pelvis LOU eller LUF. Dock skulle ett uttryckligt krav att en leverantor ska kunna uppratt-
halla samma kapacitet i hdndelse av kris troligtvis innebédra vasentligt dyrare kontrakt.
Vidare ar fragan om det ar forenligt med proportionalitetsprincipen att stélla sa pass langt-
gaende krav pa leverantorer nar upphandlingsforemalet inte ar av kédnslig karaktar. Som
namnts ovan ar det viktigt att utformningen av upphandlingar och kravstallningar for att
klara ett lage med hojd beredskap, kris eller krig inte ger oproportionerliga effekter pa
marknaden och konkurrensen i ett normallége.

34 Beaktandesats 42 i LUFS-direktivet.



4. Initiativ pa EU-niva

Lagarna om offentlig upphandling grundar sig pa EU-rédtten. EU-réatten ger mojlighet till
gransoverskridande gemensamma upphandlingar nér tva eller fler myndigheter fran olika
medlemslander gemensamt upphandlar varor eller tjanster genom en gemensam upphand-
lingsprocess.3>

Initiativ till gemensamma upphandlingar pa EU-niva har ofta skett mot bakgrund av kris-
situationer. Under svininfluensapandemin 2009 blev det tydligt att EU-landernas upphand-
ling av vaccin och andra lakemedel inte fungerade tillrdckligt bra. Med detta i beaktande
infordes 2013 mojligheten till gemensam upphandling av medicinska motétgarder (exempel-
vis vaccin).% Det dr i huvudsak mot bakgrund av de senaste arens kriser, coronapandemin
och Rysslands invasion av Ukraina som kommissionen under 2022 lagt fram tva forslag till
forordningar som bland annat syftar till att stairka gemensam upphandling inom EU.

4.1 Forslag till inrattande av ett krisinstrument for den inre
marknaden

De senaste arens kriser har visat hur skor den inre marknaden kan vara i kriser och hur
beroende EU:s ekonomi &r av en valfungerande inre marknad. Mot bakgrund av detta
presenterade EU-kommissionen den 19 september 2022 ett forslag till forordning om
inrdttande av ett krisinstrument for den inre marknaden.?”

Syftet med forslaget om ett krisinstrument ar att sakerstélla den fria rorligheten av varor,
tjanster och personer, inklusive arbetstagare, pa den inre marknaden under en kris. Darut-
over syftar forslaget till att garantera tillgangen till varor och tjanster av strategisk betydelse
vid en krissituation. En kris definieras brett och tar sikte pa oforutsedda hdndelser av olika
slag.3 Forslaget ar indelat i tre olika krisfaser som styr vilka atgarder som blir tillampliga;
beredskap, vaksamhet och kris. Krisfasen aktiveras av radet pa forslag av kommissionen.
Under krisfasen aktiveras ett ramverk for att fraimja den fria rorligheten och 6ka trans-
parensen. Krisatgarderna omfattar bland annat gemensamma EU-upphandlingar.

Ett genomforande av forslaget skulle innebara att medlemsstaterna under krisfasen ar
skyldiga att samrada med kommissionen och de andra medlemsstaterna innan de sjilva
upphandlar krisrelevanta varor. Under vaksamhets- och krisfasen kan minst tva medlems-
stater tillsammans dven begdra att kommissionen upphandlar krisrelaterade varor f6r deras
rakning. Nédr en sadan upphandling sker under krisfasen ar det forbjudet f6r en deltagande
medlemsstat att upphandla varorna pa annat satt.

35 Art 39 i LOU-direktivet.

3 Art 5 i Europaparlamentets och radets beslut nr 1082/2013/EU av den 22 oktober 2013 om allvarliga gransover-
skridande hot mot méanniskors hélsa och om upphévande av beslut nr 2119/98/EG.

37 COM(2022) 459 final Forslag till Europaparlamentets och radets férordning om inréttande av ett krisinstrument
for den inre marknaden och om upphévande av radets férordning (EG) nr 2679/98.

38 Regeringens faktapromemoria géllande krisinstrument f6r den inre marknaden och tillhérande omnibusréattsakter
2022/23 FPM13.
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Forslaget innehaller alltsa ett forbud for upphandlande myndigheter i de medlemsstater som
deltar i en upphandling gjord av kommissionen mot att i ett krisldge sjdlva upphandla varor
eller tjanster som omfattas av sddan upphandling. Syftet med regeln far bland annat antas
vara att sakerstalla tillgdngen till vissa varor och tjanster i de medlemsstater dér behovet ar
som storst.

Forslaget om ett gemensamt krisinstrument ar for narvarande under behandling. Konkur-
rensverket kan se behovet av initiativ som syftar till att 6ka EU:s och dess medlemsstaters
mojligheter att mer samordnat hantera framtida kriser som kan stora den fria rorligheten pa
den inre marknaden. Konkurrensverket anser emellertid att den rattsliga grunden foér och
behovet av kommissionens langtgaende befogenheter behdver analyseras ytterligare.?

4.2 Forslag till ett instrument for att starka europeisk
forsvarsindustri genom gemensam upphandling

Efter Rysslands invasion av Ukraina enades EU:s stats- och regeringschefer om att stiarka
den europeiska forsvarsfdrmagan och om att intensifiera samarbetet genom bland annat
gemensam upphandling av forsvarskapacitet.

Den 19 juli 2022 presenterade kommissionen ett forslag till forordning om inrdttande av
instrument for forstarkning av den europeiska férsvarsindustrin genom gemensam upp-
handling.* Forslaget syftar till att frimja den europeiska forsvarsindustriella och férsvars-
tekniska basens konkurrenskraft genom att stdja samarbete mellan medlemsstaterna kring
gemensam forsvarsupphandling.

Instrumentet utgor ett ekonomiskt bidrag och malsattningen ar att uppmuntra medlems-
staterna att pa frivillig basis genomfora gemensamma upphandlingar for att atgdrda de mest
akuta bristerna, sarskilt de som uppkommit pa grund av dverforing av férsvarsprodukter till
Ukraina. Finansieringsramen for genomforandet av instrumentet &r satt till 500 miljoner
euro fran och med férordningens ikrafttradande till och med den 31 december 2024.
Forslaget ér for narvarande under behandling.

3 Konkurrensverkets yttrande &ver Europeiska kommissionens forslag till ett krisinstrument for den inre marknaden samt
forslag till omnibusdirektiv och omnibusforordning (UD2022/12161), dnr 644/2022.

40 COM(2022) 349 final Forslag till Europaparlamentets och radets forordning om inrdttandet av instrumentet for
forstarkning av den europeiska forsvarsindustrin genom gemensam upphandling.



4.3 Sanktioner pa EU-niva

Med anledning av Rysslands invasion av Ukraina har EU infort ett stort antal ingripande
sanktioner mot Ryssland och Belarus. Sanktionerna paverkar samhallet i stort och dven
offentliga kontrakt och offentlig upphandling.

Den 8 april 2022 beslutade EU:s medlemslédnder om férbud mot tilldelning och fortsatt full-
gorande av offentliga kontrakt och koncessionskontrakt dar det fdrekommer kopplingar till
Ryssland och Belarus.#' Sanktionerna dr bindande och ska tillimpas i alla medlemsstater i
upphandlingar 6ver troskelvardena. Genom sanktionerna minskas risken att svenska skatte-
medel anvénds i Rysslands krigsforing mot Ukraina.

Sanktionerna ar i sig inte en del av upphandlingslagstiftningen och det ligger ddrmed inte
under Konkurrensverkets tillsyn att kontrollera att de efterlevs. Daremot riskerar den som
med uppsat eller av grov oaktsamhet bryter mot sanktionerna att domas till boter eller
fangelse enligt lagen (1996:95) om vissa internationella sanktioner (sanktionslagen).

Upphandlingsmyndigheten har publicerat ett stodd med information och praktiska rdd om
hur sanktionerna bor tillampas och hanteras i offentliga upphandlingar.4?

4 Forordning (EU) 2022/576.

4 Upphandlingsmyndigheten, Sa paverkas offentlig upphandling av sanktionerna mot Ryssland och Belarus,
hdmtad 27 januari 2023.

15


https://www.upphandlingsmyndigheten.se/regler-och-lagstiftning/sanktioner-paverkan-upphandling/
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5. Sammanfattning

Av upphandlingslagstiftningen foljer hoga krav pa upphandlande myndigheters planering
och organisation. En kris kan leda till saval plotsliga forandringar i en myndighets behov
som oforutsedda svarigheter for en leverantor att leverera enligt avtal. Som konstaterats
ovan dr en valfungerande organisation och en genomtéankt planering en forutsattning for att
kunna hantera den har typen av situationer. Overvaganden om vilka verksamheter som ska
bedrivas i egen regi som ett alternativ till upphandling eller vilken typ av upphandling och
avtal som lampar sig i det enskilda fallet ar sddana typer av fragor som upphandlande myn-
digheter bor utreda proaktivt for att kunna hantera framtida kriser.

Nar en kris intrédffar ger upphandlingslagstiftningen upphandlande myndigheter den flexi-
bilitet som krévs for att kunna kdpa in de varor och tjanster som behdvs for att fullfdlja sitt
uppdrag. En forutsattning for att kunna nyttja upphandlingslagstiftningens flexibilitet vid
en kris dr dock, som beskrivits ovan, att den uppkomna krissituationen inte beror pa den
upphandlande myndigheten sjalv. En tidsnod som grundar sig pa den upphandlande
myndighetens bristande planering mojliggor till exempel inte i sig nagot undantag fran
annonsering.* Konkurrensverkets tillsyn visar att upphandlande myndigheter i kris-
situationer tenderar att tillimpa undantag fran annonseringsplikten i hog grad trots att

det saknas grund for detta.

Det ar viktigt att utformningen av upphandlingar och kravstéllningar for att klara ett lage
med hojd beredskap, kris eller krig inte ger oproportionerliga effekter pa marknaden och
konkurrensen i ett normalldge. Negativa effekter pa marknaden och konkurrensen under
mer normala foérhallanden kan medfora sémre forutsattningar nér krisen ar 6ver och nar
upphandlade avtal f6r beredskapsbehov I6per ut och en ny upphandling behover
genomforas.

De senaste arens kriser har inte bara paverkat upphandlande myndigheter i Sverige utan
hela EU:s inre marknad. Konkurrensverket ser behovet av initiativ som syftar till att 6ka
EU:s och dess medlemsstaters mojligheter att mer effektivt hantera framtida kriser som kan
stora den fria rorligheten pa den inre marknaden.

Upphandlingslagstiftningen syftar bland annat till att nyttja konkurrensens positiva effekter
pa ett standardiserat men flexibelt satt. Konkurrensverket vill darfor betona de positiva
effekter en konkurrensutsattning far pa pris och kvalitet. Ett transparent och annonserat
forfarande &r dven ett skydd mot korruption, vilket alltid borde vara en aspekt vid valet av
upphandlingsfoérfarande.

4 Se 3.3.2 Vid synnerlig bradska.
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