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Enheten for marknadsmissbruk

Misstankt missbruk av dominerande stallning eller
konkurrensbegransande offentlig saljverksamhet —
Vaxlingstjanster for godstrafik pa jarnvag; beslut om
avskrivning

Konkurrensverkets beslut

Konkurrensverket kommer inte att fortsatta utredningen avseende Green Cargo
AB, 556119-6436, i drende med dnr 363/2021 rorande en misstankt Overtradelse av
forbudet i 2 kap. 7 § konkurrenslagen (2008:579), KL, och artikel 102 i férdraget
om Europeiska unionens funktionssatt, EUF-fordraget, eller en eventuell talan om
forbud enligt 3 kap. 27 § KL.

Arendet avslutas.

Sammanfattning

1.

Konkurrensverket har till f6ljd av ett klagomal utrett om Green Cargo AB
(Green Cargo) har overtratt forbudet mot missbruk av dominerande
stallning, alternativt reglerna om konkurrensbegransande offentlig
saljverksamhet, genom att inte leverera s.k. rangeringstjanster.
Konkurrensverket har i drendet bland annat utrett marknadsforhallandena
for godstransport pa jarnvag och vilka alternativ till rangeringstjanster som
finns tillgangliga.

Genom utredningen har det framkommit att det foreligger
konkurrensproblem pa marknaden som berors av det forfarande som
klagomalet avser. Ett av Trafikverket nyligen lanserat initiativ ar avsett att
avhjdlpa de av Konkurrensverket identifierade konkurrensproblemen pa
marknaden i sin helhet. Konkurrensverket bedomer att det ar lampligt att
lata Trafikverket implementera sitt initiativ. Mot den bakgrunden ser
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Konkurrensverket inte att det for narvarande finns tillrackliga skal att
fortsatta utreda om det ifrdgasatta forfarandet strider mot konkurrenslagen.

Bakgrund till arendet

Klagomalet

3.

Konkurrensverket mottog den 4 juni 2021 ett klagomal fran Hector Rail AB
(Hector Rail) avseende Green Cargo. Green Cargo ar ett statligt helagt
aktiebolag som tillhandahaller logistik- och godstransporttjanster pa jarnvag.
Bolaget ar i dagslaget den enda aktoren i Sverige som utfor
rangeringstjanster. Rangering innebar i korthet att vagnar fran olika tag
kopplas ihop och isdr pé en flersparig s.k. rangerbangard.

I klagomalet anger Hector Rail att Green Cargo har avslagit dess forfragan
om tillgang till rangeringstjanster pa rangerbangarden i Hallsberg. Enligt
Hector Rail dr det endast Green Cargo som har mojlighet att utféra dessa
rangeringstjanster. Vidare gor Hector Rail gallande att rangeringstjansterna
kravs for att genomfora vissa logistikuppldgg pa jarnvag. Rangering ar enligt
Hector Rail inte sallan en nédvandig forutsattning for att skapa ett
kostnadseffektivt transportupplagg och ett attraktivt kunderbjudande.

Hector Rails forfragan stélldes till Green Cargo i samband med en kunds
upphandling som pabdrjades i mars 2020. Hector Rails syfte var att kopa
rangeringstjanster av Green Cargo for kundens rakning. Kunden avsag att
anvanda sig av olika jarnvagsoperatorer och skapa ett logistiksystem. Den 20
september 2020 avslog Green Cargo Hector Rails forfragan. Som skal for
avslaget anforde Green Cargo att bolaget inte har en skyldighet att
tillhandahalla rangeringstjanster och att tjansterna inte utgor en nodvandig
nyttighet. Green Cargo hanvisade Hector Rail till att ansoka hos Trafikverket
om att sjdlv kunna rangera.

Det ifrdgasatta forfarandet har enligt Hector Rail inneburit en 6vertradelse av
forbudet mot missbruk av dominerande stéllning i 2 kap. 7 § KL och artikel
102 i EUF-fordraget.

Missbruket bestér enligt Hector Rail i en leveransvagran av
rangeringstjanster fran Green Cargo genom att avsla Hector Rails ovan
namnda forfragan om tillgang till rangeringstjanster i samband med en
kunds upphandling. Kunden tog in offerter fran flera leverantorer, déaribland
Hector Rail och Green Cargo. I kundens tilltankta logistiksystem var
mojligheten att rangera jarnvagsvagnar pa bangarden i Hallsberg viktig.
Eftersom Green Cargo dr den enda aktoren som i dagslaget kan utfora
rangering i Hallsberg har Hector Rail forstatt det som att Green Cargos
agerande gjorde att kunden fann sig tvingad att under hosten 2020 avvisa
offerterna fréan alla tagoperatorer forutom Green Cargo.
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Konkurrensverkets utredning

8.

10.

Konkurrensverket har sin utredning riktat in sig pa fragan i vilken
utstrackning Green Cargos pastadda leveransvagran har paverkat
mojligheten att erbjuda logistikuppldgg pa jarnvag i konkurrens med Green
Cargo. Konkurrensverket har i arendet bland annat utrett
marknadsforhallandena for godstransporter pa jarnvag, vilka alternativ till
rangeringstjanster som finns tillgangliga och majligheterna for
konkurrerande foretag att trada in och erbjuda rangeringstjanster. Utover att
utreda klagomalets pastdende om missbruk av dominerande stillning har
Konkurrensverket aven bedomt om omstandigheterna kan foranleda ett
ingripande enligt konkurrenslagens regler om konkurrensbegransande
offentlig saljverksamhet.

Konkurrensverket har under utredningen inhdamtat uppgifter genom
informationsalagganden till flertalet aktorer. Green Cargo har vidare alagts
att redogora for hur man utfor de efterfragade rangeringstjansterna och pa
vilka grunder Green Cargo beslutade att inte erbjuda de efterfragade
tjansterna. Utover detta har Konkurrensverket haft marknadskontakter med
foretradare for flertalet foretag i branschen for att inhdmta information om
marknadsforhallanden. Konkurrensverket har @ven haft kontakter med
Trafikverket och Transportstyrelsen.

I utredningen har bl.a. foljande framkommit.

Foretagen

Green Cargo

11.

Green Cargo bildades 2001 nar det statligt agda Statens Jarnvagar (SJ)
genomgick en uppdelning i sjdlvstandiga aktiebolag. Green Cargo tog over
den verksamhet som drevs av SJ gods, inklusive godstransport och
rangering. Green Cargo har ca 1 900 anstédllda och omsatte 2021 ca

4,2 miljarder kronor.

Hector Rail

12.

Hector Rail grundades 2004 och &r en privatdgd tadgoperator for
godstransporter. Verksamheten ar inriktad mot systemtagslosningar med
industriell anknytning och intermodala transportlosningar. Verksamheten
bedrivs i flera lander men foretagets huvudfokus ar i Sverige. Hector Rails
svenska verksamhet omsatte 2021 ca 1 miljard kronor.

Jarnvagsmarknaden

De berérda tjgnsterna

13.

Rangering (ocksa kallad vallvéxling) avser en tjanst som utfors pa
rangerbangardar med hjalp av en véxlingsvall. Vagnarna i ankommande tag
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14.

15.

16.

sorteras till olika avgangsspar genom att tryckas over en vall med sarskilda
rangerlok och rullar darefter ut till olika spar med hjélp av ett bromssystem.
Detta mojliggor att vagnar rangeras om och att nya tag bildas. Rangering kan
utforas i Sverige pa ett begransat antal bangardar, varav de storsta finns i
Hallsberg, Malmo och Savends (Goteborg). Kannetecknande for
rangerbangardar ar att de omfattar ett storre antal spar, en vaxlingsvall samt
ett torn for trafikledning.

Rangering skiljer sig frdn en annan typ av vaxling bendimnd planvéxling, som
bestar i att flytta vagnar mellan olika spar med hjélp av ett lok. Planvéxling ar
en enklare form av vaxling som kan utféras med parallella spar.

Rangering anvands for olika typer av transporter pa jarnvag. Vid s.k.
vagnslasttransport sdtts vagnar fran olika transportkdpare samman till ett
tag, och delas sedan upp och fordelas om enligt deras slutdestinationer.
Sammansattning och omfordelning av vagnslaster kraver vanligtvis att
rangeringstjanster utfors pa rangerbangardar. Systemtagtransporter bestar av
hela tdg som utgor en enhetlig godstransport mellan tva punkter. For
systemtag behdvs normalt inte rangering. Daremot kan rangeringstjanster
behovas om olika typer av godstransport pa jarnvag (sasom vagnslast och
systemtdg) kombineras.

I dagslaget har endast Green Cargo majlighet att rangera i Sverige, och Green
Cargo ar saledes ensam om att kunna erbjuda vagnslaststransporter samt
andra transportlosningar som kréaver utférandet av rangering. Andra
jarnvagsforetag har mojlighet att erbjuda systemtagstransporter och
transportlosningar som kan utféras med hjdlp av planvaxling. Under
utredningens gang har Konkurrensverket konstaterat att bade
jarnvagsforetag och logistikforetag ar intresserade av att fa tillgang till
rangeringstjanster.

Omreglering av jdrnvdgsmarknaden

17.

18.

Den svenska marknaden for godstransport pa jarnvag omreglerades 1996.
Jarnvagspaketen som har antagits pad EU-niva har genomforts i svensk ratt
genom jarnvagsmarknadslagen (2022:365).!

Ijarnvagsmarknadslagen definieras olika sarskilt reglerade roller, déaribland
rollen som tjdnsteleverantdr. En tjansteleverantor anses vara varje offentlig
eller privat enhet som ansvarar for forvaltningen av en anldggning for
tjanster eller {or tillhandahallandet av sddana tjanster som avsesi 9 kap. 1§
jarnvagsmarknadslagen. Det finns tva typer av tjansteleverantorer:
tjansteleverantorer som forvaltar anldggningar (daribland rangerbangardar)

! Denna lag ersatte den 1 juni 2022 den tidigare géllande jarnvégslagen (2004:519), vilken innehdll motsvarande
regler avseende rangering.
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19.

20.

och tjansteleverantorer som tillhandahaller tjanster (daribland
rangeringstjdnster) pa dessa anldggningar.?

En operator som faller inom jarnvagsmarknadslagens definition av en
tjansteleverantdr omfattas av vissa skyldigheter. Framfor allt maste
tjansteleverantoren pa ett icke-diskriminerande sétt tillhandahalla samtliga
jarnvagsforetag tjanster som tillhandahalls pa anldggningen enligt 9 kap. 1§
jarnvagsmarknadslagen. Samtliga ansokningar om tillgang ska sa langt som
mojligt tillmotesgas, och besvaras inom rimlig tid.> Kostnaden for tjansten far
inte Overstiga sjalvkostnadspris med tillagg for en rimlig vinst.*

Enligt Trafikverket ar rollen tjansteleverantor avgransad geografiskt till en
viss rangerbangard. Rollens omfattning definieras i ett avtal som tecknas
mellan tjansteleverantoren och Trafikverket.

Tillgang till rangeringstjdnster i Sverige

21.

22.

23.

Ar 1988 delades Banverket (nu Trafikverket) och SJ upp. Till foljd av
omregleringen av godstransporter pa jarnvag i Sverige knoppade SJ av sin
godsverksambhet till Green Cargo 2001. Sedan dess har rangeringstjanster
erbjudits under olika former. Sedan 2005 har Banverket och darefter
Trafikverket engagerat sig i fragan. Mellan 2005 och 2010 tillhandaholl
Banverket (och darefter Trafikverket) rangeringstjanster pa rangerbangarden
i Hallsberg. Ar 2006 upphandlade Banverket Green Cargo som
underleverantér for rangeringstjanster i Hallsberg.> Ar 2010 forsokte
Trafikverket upphandla en koncession for rangeringstjanster i Hallsberg men
fick inga anbud.

Trafikverket svarar for forvaltningen av Sveriges rangerbangardar och for
tilltrade till dessa. I jarnvagsmarknadslagens mening ar Trafikverket
tjansteleverantor for tilltrade till denna infrastruktur. Trafikverket tilldelar
darmed taglagen till jarnvagsforetag samt tilltrade till rangerbangardar.

Rollen tjansteleverantor for tillhandahallande av rangeringstjanster har
daremot inte tilldelats nagon aktor i Sverige. Tillgangen till rangerbangéardar
har av Trafikverket i stéllet erbjudits enligt det s.k. ”Gor Det Sjalv”-systemet
(GDS-systemet). Det innebir att jarnvagsforetag som far tilltrade till en
rangerbangard sjdlva ansvarar for utférandet av rangeringstjanster, och att
det inte finns ndgon utpekad tjansteleverantdr som tillhandahaller
rangeringstjanster at andra.

29 kap. 3 § jarnvagsmarknadslagen.

39 kap. 2 § jarnvdagsmarknadslagen.

49 kap. 6 § jarnvdagsmarknadslagen.

5 Vierth I,” Uppfdljning av avregleringen av godstrafiken pa jarnvag”, VTI Rapport 741, 2012, s. 47.
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24.

25.

26.

27.

28.

Trafikverket ansvarar for att ge tilltrade till rangerbangardar och bedomer
ansokningar fran aktorer som onskar rangera. Processen och kriterier for
ansokningar gallande tilltrade till rangerbangérdar finns i
jarnvagsnatsbeskrivningen (JNB) som publiceras arligen av Trafikverket infor
kommande tagar. Ett krav som nyligen har lagts till i JNB for 2024 &r att
tilltrade till en rangerbangard knyts till ett ankommande taglage som den
sokande har tilldelats.®

Nar ett jarnvagsforetag har fatt tilltrade till en rangerbangard kravs dartill
utbildad personal, bland annat personal med kompetens att planera och
dirigera arbetet pa ett sidkert och effektivt sitt fran rangerbangardens
kontrolltorn (rangertornet). Utforandet av rangering kraver dven viss teknisk
utrustning, sdsom exempelvis rangerlok.

I praktiken har Trafikverket dock inte kunnat bedéma ansékningar om
tilltrade till rangerbangérdar fran andra foretag an Green Cargo. Enligt
Trafikverket beror detta pa brister i de styrande dokument som anger vilka
forutsattningar som kravs for rangering. Green Cargo har sedan
omregleringen varit den enda aktoren som har utfort rangeringstjanster i
Sverige. Ingen annan aktor har fatt tillstind av Trafikverket att trada in pa
rangerbangardar for att kunna utfora rangering. 2021 limnade VATE Rail,
Trafik och Teknik AB (VATE Rail) in en férfragan om kapacitetstilldelning pa
rangerbangarden i Hallsberg, i avsikt att agera underleverantor till Hector
Rail. Trafikverket avslog emellertid ansdokan. Som motivering framférde
Trafikverket dels att man inte hade forutsattningar att bedéma ansokan, dels
att Hector Rail sjalvt borde ha ansokt med sina egna tilldelade taglagen.

Green Cargo har till Konkurrensverket framfort att foretaget inte anser sig
vara en tjansteleverantor for rangeringstjanster, da foretaget inte har
tillhandahallit tjansten till andra foretag. Enligt Green Cargo erbjuds
rangering inte som en fristdende tjanst, utan endast som en integrerad del av
Green Cargos utbud av godstransportstjanster.

Det faktum att det inte finns nadgon utpekad tjansteleverantor for
rangeringstjanster, i kombination med bristande méjlighet for Trafikverket
att ge tillgang till rangerbangardar till andra aktorer an Green Cargo, blev
problematiskt nar Hector Rail 2021 ville £a tillgang till rangeringstjanster for
en kunds upphandling. Detta ledde till Hector Rails forevarande klagomal till
Konkurrensverket.

Regleringsmyndigheters tillsyn géllande rangeringstjanster

29.

De regleringsmyndigheter som &r ansvariga for tillsynen av rangering,
Trafikverket och Transportstyrelsen, har uppmarksammat och utreder for

¢ Trafikverket, Jarnvagsnétsbeskrivning 2023, 9 december 2022, s. 85.
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30.

31.

32.

ndrvarande fradgan om rangeringstjanster. Respektive myndighet gor detta
med olika inriktningar.

Transportstyrelsen inledde den 15 november 2021 ett tillsynsdarende
angaende Trafikverkets skyldighet att pa ett icke-diskriminerande sitt ge
jarnvagsforetag och andra sokande tilltrade till rangerbangardar.
Tillsynsdrendet berdknas avslutas i december 2023. Arendet inleddes med
anledning av Trafikverkets avslag av VATE Rails ansékan. Enligt 10 kap. 7 §
jarnvagsmarknadslagen har Transportstyrelsen mojlighet att meddela
forelaggande, med eller utan vite, till Trafikverket. Tillsynen galler endast
tilltradet till rangerbangardar, och inte tillhandahéllandet av
rangeringstjanster pa bangardarna. Transportstyrelsen menar att Trafikverket
fritt kan vélja upplatelseformen for tillhandahéllande av tjanster som regleras
av jarnvagsmarknadslagen i Sverige. Transportstyrelsens uppgift i sin tillsyn
ar att kontrollera att den valda I6sningen ar icke-diskriminerande.

Med anledning av synpunkter fran myndighetens internrevision inledde
Trafikverket under 2021 en utredning avseende beviljandet av tilltrade till
rangerbangardar pa ett icke-diskriminerande satt. Utredningen avslutades
den 21 december 2021 med ett beslut att pa kort sikt fortsatta tillampa GDS-
systemet som upplatelseform. Trafikverket har dock dven inlett ett [angsiktigt
arbete som utvarderar majliga framtida alternativ med syfte att skapa en
effektiv, saker och konkurrensneutral 16sning for rangering. En
samordningsfunktion etablerades den 28 oktober 2022. Trafikverket tog
samtidigt ett inriktningsbeslut att upplatelseformen for rangeringstjanster
maste forandras.

Det ar Trafikverket som har mojlighet att besluta om en ny upplételseform
for tillgangen till rangeringstjanster. Sedan december 2022 arbetar
Trafikverket med ett scenario dar Trafikverket skulle ansvara for
kapacitetsplanering och trafikledning i rangertornet, och marknadens aktorer
skulle skota fordon (i form av rangerlok) och operativ personal pa
rangerbangardar. Scenariot skulle alltsa innebara att Trafikverket iklader sig
rollen som tjansteleverantor for utférandet av rangeringstjansten.

Skalen for Konkurrensverkets beslut

Relevant marknad

33.

For att kunna gora en beddmning av huruvida ett féretag har en
dominerande stillning ar det nodvandigt att definiera relevant
produktmarknad och relevant geografisk marknad. Aven vid bedémningen
av konkurrensbegransande effekter enligt reglerna om
konkurrensbegransande offentlig sdljverksamhet (3 kap. 27 § KL) ar det
effekterna pa konkurrensen pa den relevanta marknaden som ska bedémas.
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34.

35.

36.

37.

38.

Den relevanta produktmarknaden omfattar de produkter som koparen anser
ar utbytbara, dvs. sddana produkter som pa grund av pris, funktion och
egenskaper i Ovrigt kan tillfredsstdlla samma behov hos kdparen. Den
relevanta geografiska marknaden omfattar det omrade inom vilket de
berorda foretagen tillhandahaller de relevanta produkterna, inom vilket
konkurrensvillkoren ar tillrackligt likartade och som kan skiljas fran
angransande geografiska omrdaden framforallt pa grund av vasentliga
skillnader i konkurrensvillkoren.”

Tribunalen har tidigare funnit att en distinktion bor goras mellan marknaden
for jarnvagstransport (nedstromsmarknad) och marknaden for
jarnvagstjanster (uppstromsmarknad). Tillhandahallandet av en specifik
samling tjanster, namligen lok, lokdragning och tilltrade till jarnvagsnat at
jarnvagstransportorer som efterfragar tjansterna, beddmdes inte som
utbytbar eller konkurrerande med jarnvagstransporttjanster.®! Kommissionen
har papekat att avgransningen av nedstromsmarknaden ar situationsspecifik
och ska beddmas fran fall till fall.

Trots att jarnvagssektorn har avreglerats inom EU kvarstar flera skillnader i
tekniska krav och regulatoriska hinder mellan medlemsstater. Givet dessa
hinder har kommissionen i beslut ansett att marknaden fér godstransport pa
jarnvag ar nationell i sin omfattning.’

Konkurrensverket har genomfort flertalet utredningsatgéarder med syfte att
kartldgga marknaderna for jarnvagstransport och jarnvagstjanster.
Konkurrensverkets utredning visar sammanfattningsvis pa foljande.

Det finns olika segment inom godstransport pa jarnvag:
systemtagstransporter, vagnslaststransporter, kombitransporter och
malmtransporter. Som beskrivits ovan avser systemtagstransporter tdg som
utgor en enhetlig godstransport mellan tva punkter, medan
vagnslaststransporter bestar av vagnar fran olika transportkopare.
Kombitransporter avser fraktning av gods pa jarnvag i kombination med ett
annat transportslag. Med malmtransporter avses regelbundna transporter pa
malmbanan mellan Lulea och Narvik. Ar 2020 stod vagnslasttrafiken for

36 procent, kombitransporterna for 25 procent, malmtransporterna {for

21 procent respektive systemtagstransporterna for 17 procent av den totala
godsmangden i Sverige.!°

7 Kommissionens tillkdnnagivande om definitionen av relevant marknad i gemenskapens
konkurrenslagstiftning, EGT 1997/C 372/03.

8 Mal T-229/94, Deutsche Bahn mot kommissionen, ECLI:EU:T:1997:155, p. 55-56.
9 Kommissionens arende M.4746, Deutsche Bahn/English Welsh and Scottish Railway Holdings (EWS), p. 24-32.
10 Transportstyrelsen, Transportmarknaden i siffror 2021, TSV 2022-1138, s. 45.
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39.

40.

41.

42.

43.

44,

45.

Gallande nedstromsmarknaden har utredningen lagt sarskilt fokus pa
utbytbarheten mellan olika segment inom godstransport inom jarnvag och
utbytbarheten mellan jarnvag och andra transportsitt. Utredningen har visat
att val av logistikupplédgg pa jarnvag beror pa flertalet faktorer, sdsom volym
och typ av gods som transporteras, samt vart och hur langt godset ska
transporteras. Detta paverkar valet av och utbytbarheten mellan olika
transportslag pa jarnvag i ett visst logistikupplagg. Vidare visar utredningen
att det finns indikationer pa att andra transportsatt inte ingér pa samma
relevanta nedstromsmarknad som godstransport pa jarnvag.

Konkurrensverkets utredning av uppstromsmarknaden ger stod for att
rangering har begransad utbytbarhet med andra véaxlingstjanster.

Utredningen visar att det forekommer skillnader i kostnadsstruktur mellan
rangering och planvaxling. Rangering har hoga fasta kostnader och laga
rorliga kostnader medan planvéaxling har laga fasta kostnader och hoga
rorliga kostnader. Det finns dven skillnader i tidsatgang mellan rangering och
planvaxling. Med fa vagnar som ska vaxlas ar det tidseffektivt att anvanda
planvaxling men med ett tillrdckligt hogt antal vagnar som ska véaxlas ar det
mer tidseffektivt att anvianda rangering.

Rangering, till skillnad fran planvaxling, erbjuder darmed ett effektivt satt att
sortera om vagnar om en operator har manga vagnar som ska sorteras.
Skillnader i kostnadsstruktur och tidsatgang mellan planvéaxling och
rangering innebar sannolikt att en kund som valt att rangera sina vagnar, till
exempel pa grund av stora volymer, sannolikt skulle f& betydande
kostnadsokningar och langre tidsatgang vid bangarden i det fall den skulle
byta till planvaxling.

Konkurrensverkets utredning visar dven att det &r olika foretag som ar
verksamma inom rangering och planvaxling. Green Cargo ar det enda
foretaget som ar verksamt inom bade rangering och planvaxling. Rangering
over vall kraver utbildad personal i tornet for att kunna planera rangeringen
och operera stéllverket som anvénds for att kunna mandvrera véxlar pa
rangerbangarden. I dagslaget ar det endast Green Cargo som innehar denna
kompetens. Det dar ocksa bara Green Cargo som har getts tilltrade till
rangerbangardar av Trafikverket.

Utredningen ger saledes stod for den prelimindra slutsatsen att planvaxling
inte ingar pa samma relevanta uppstromsmarknad som rangering.

Konkurrensverket har dock, mot bakgrund av att utredningen avslutas, inte
gjort nagon slutlig avgransning av de relevanta marknaderna.
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Rattslig reglering

Missbruk av dominerande stéllning

46.

Forbudeti2 kap. 7 § KL och i artikel 102 i EUF-fordraget galler ett foretags
missbruk av en dominerande stillning. For att det ska kunna konstateras att
ett agerande omfattas av forbudet kravs dels att det kan faststéllas att det
foretag vars agerande ifragasétts har en dominerande stallning genom att
inneha betydande marknadsmakt, dels att agerandet kan anses utgora ett
missbruk.

Dominerande stéllning

47.

48.

49.

Begreppet dominerande stillning avser den situationen att ett foretag har en
sadan ekonomisk maktstillning att det far méjlighet att hindra en effektiv
konkurrens pa de relevanta marknaderna genom att foretagets stallning
tillater det att i betydande grad agera oberoende i forhallande till sina
konkurrenter, kunder och, i sista hand, konsumenter. En dominerande
stallning grundar sig i allmédnhet pa flera faktorer som var for sig inte
nodviéndigtvis ar avgorande.!!

Green Cargo har en unik position pa marknaden for godstransport pa
jarnvag, i och med att det ar den enda aktdren som har mdojlighet att erbjuda
rangeringstjanster. Flertalet marknadsaktorer har uttryckt till
Konkurrensverket att det inte ar mdjligt att erbjuda vissa tjanster i
avsaknaden av tillgang till rangeringstjanster. Detta galler
vagnslaststransporter, och dven vissa typer av logistiksystem pa jarnvag (som
kombinerar vagnslast och systemtag under en transports gang). I det
sistndimnda fallet kan rangering vara en forutsattning for att kunna erbjuda
delar av eller hela logistikupplagget. Green Cargo har en mycket stark
stallning pa nedstromsmarknaden. 2020 hade foretaget en marknadsandel pa
54 procent av de svenska godstransporterna pa jarnvag.!? Denna stillning
forstdrks ytterligare da Green Cargo ar den enda aktoren som erbjuder
vagnslasttransporter i Sverige och utfor rangering.

Ovanndamnda omstandigheter skulle kunna tala for att Green Cargo har en
dominerande stdllning ndr det galler rangeringstjanster samt godstransport
pajarnvag. Konkurrensverket har dock, mot bakgrund av att utredningen
avslutas, inte gjort nagon slutlig bedomning av Green Cargos stéllning pa
dessa marknader.

Missbruk genom leveransvagran

50.

Missbruk ar ett objektivt begrepp som omfattar sadant beteende av ett
dominerande foretag som kan paverka strukturen pa en marknad dar
konkurrensen redan ar férsvagad just till foljd av det dominerande foretagets

11 Mal 27/76, United Brands mot kommissionen, EU:C:1978:22, p. 65-66.
12 Transportstyrelsen, Transportmarknaden i siffror 2021, TSV 2022-1138, s. 54.
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51.

52.

53.

54.

existens och som, genom att foretaget anvander andra metoder @n sadana
som réaknas till normal konkurrens om varor och tjanster pa grundval av de
ekonomiska aktOrernas prestationer, hindrar att den konkurrens som
foreligger pa marknaden uppratthalls eller utvecklas.'

Konkurrensverkets utredning har i denna del fokuserat pa fragan om Green
Cargos agerande som beskrivs i klagomalet kan anses utgdra missbruk
genom leveransvagran. Den réttsliga utgangspunkten ar att foretag har ratt
att fritt valja sina handelspartner och disponera 6ver sina tillgdngar. Under
vissa forutsattningar kan emellertid ett dominerande foretags vagran att
traffa avtal med en annan aktor utgora ett forfarande som strider mot
forbudet i 2 kap. 7 § KL och artikel 102 i EUF-fordraget.

Nar det galler leveransvagran har EU-domstolen i Bronner-malet' uppstallt
tre kriterier som maste vara uppfyllda for att en konstaterad vagran att
leverera till en ny kund ska utgora ett missbruk: (i) vagran ar av beskaffenhet
att eliminera all konkurrens fran foretaget som efterfragar nyttigheten, (ii)
vagran dr inte objektivt berattigad, och (iii) nyttigheten i sig ar oundganglig
(nodvandig) for att den som efterfragar den ska kunna bedriva sin
verksambhet, pa sa satt att det inte finns nagot faktiskt eller potentiellt
alternativ till den.!®

Enligt Hector Rail utestanger Green Cargos agerande all konkurrens f6r
transportlosningar som kraver anvandning av rangeringstjanster. Hector Rail
framfor dven att tjansten inte kan tillhandahallas av nagot annat
jarnvagsforetag an Green Cargo och inte heller kan utforas av foretaget sjalvt
eller en annan leverantor pa grund av Trafikverkets avslag av VATE Rails
ansokan om tilltrade till rangerbangarden.

Av omstandigheterna i drendet har framkommit att det funnits betydande
svarigheter for Hector Rail att fa tillgang till rangeringstjanster. Green Cargos
avslag pa foretagets forfragan har avsevart forsvarat for foretaget att
konkurrera i den aktuella upphandlingen. For att kriterierna for
leveransvagran ska vara uppfyllda kravs, som framgar ovan, bland annat att
vagran dr av beskaffenhet att eliminera all konkurrens fran foretaget som
efterfragar nyttigheten och att det inte finns nagot faktiskt eller potentiellt
alternativ till den. Konkurrensverket har hittills i utredningen inte gjort
nagon slutlig bedomning av huruvida kriterierna ar uppfyllda och om Green
Cargos agerande utgjort en leveransvagran som ar forbjuden enligt 2 kap. 7 §
KL samt artikel 102 i EUF-fordraget.

13 Mal C-85/76, Hoffman-La Roche mot kommissionen, EU:C:1979:36, p. 91.
14 Mal C-7/97, Bronner mot Mediaprint, EU:C:1998:569.
15 Mal C-7/97, Bronner mot Mediaprint, EU:C:1998:569, p. 41.

11 (15)



KONKURRENSVERKET BESLUT

Swedish Competition Authority 2023-03-27  Dnr 363/2021

55.

Trafikverket arbetar sedan december 2022 med att ta fram en 16sning som ger
hela marknaden mdjlighet att fa tillgang till rangeringstjanster. Mot
bakgrund av detta initiativ anser Konkurrensverket att det
konkurrensproblem som féranlett klagomalet inte i dagslaget bast atgardas
genom ett ingripande med stdd av konkurrenslagen. Detta behandlas ndrmre
nedan.

Konkurrensbegréansande offentlig séljverksamhet

56.

57.

I klagomalet pastar Hector Rail att Green Cargos agerande utgor ett missbruk
av dominerande stallning. Konkurrensverket har dven funnit skal att utreda
huruvida reglerna om konkurrensbegransande offentlig saljverksamhet
overtraddes.

Enligt 3 kap. 27 § KL fér staten, en kommun eller en region forbjudas atti en
saljverksamhet av ekonomisk eller kommersiell natur tillampa ett visst
forfarande, om det snedvrider, eller dr dgnat att snedvrida, forutsattningarna
for en effektiv konkurrens pa marknaden. Forbud far ocksa meddelas om
forfarandet hammar, eller ar dgnat att hamma, forekomsten eller
utvecklingen av en sddan konkurrens. Forbud far dock inte meddelas nar det
galler forfaranden som ar forsvarbara fran allman synpunkt.

Offentligt agt bolag

58.

59.

Det som sags i 3 kap. 27 § KL galler enligt 3 kap. 28 § KL dven avseende ett
forfarande eller en verksamhet i en annan juridisk person om staten, en
kommun eller en region direkt eller indirekt har ett dominerande inflytande
over den juridiska personen genom &dgarskap, finansiell medverkan, géllande
regler eller annat.

Green Cargo ags till 100 procent av den svenska staten. Under
Konkurrensverkets utredning har det inte framkommit annat dn att svenska
staten, genom sitt dgarskap av Green Cargo, har ett dominerande inflytande
over bolaget. Konkurrensverket finner att Green Cargo, i egenskap av ett
offentligt dgt bolag, dr en sadan aktor som avses i 3 kap. 27 och 28 §§ KL.

Séljverksamhet

60.

For att en verksamhet ska omfattas av bestaimmelsen om
konkurrensbegransande offentlig sédljverksamhet kravs att den omfattas av
foretagsbegreppet i 1 kap. 5 § KL. Av bestammelsen foljer att en verksamhet
omfattas av foretagsbegreppet om den ar av ekonomisk eller kommersiell
natur. Aven om Green Cargo inte skulle anses bedriva en separat
sdljverksamhet avseende rangeringstjanster sa utfor Green Cargo rangering
inom ramen for sin godstransportverksamhet. Green Cargos
godstransportverksamhet dr otvivelaktigt av ekonomisk och kommersiell
natur. Rangeringen utgor darfor ett led i en kommersiell verksamhet, och
bestimmelserna om konkurrensbegransande offentlig siljverksamhet &r
darfor tillampliga.
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Konkurrensbegriansningen

61. En offentlig sdljverksamhet bor provas med utgdngspunkt i beteendets
langsiktiga verkningar pa forutsiattningarna for en effektiv konkurrens pa
den relevanta marknaden. De konkurrenssnedvridande eller

konkurrenshammande effekterna bor vidare vara av nagon betydelse for att

ett forbud ska komma i fraga.'

62. Genom Konkurrensverkets utredning har det framkommit indikationer pa att
konkurrensen snedvridits eller hammats inom ramen for den upphandling

som gav upphov till klagomalet. Konkurrensverket har dartill observerat

mer Overgripande problem pa marknaden for godstransport i form av hinder

for intrade och expansion kopplade till rangeringstjanster.

63. Konkurrensverket har dock inte slutligt tagit stallning till om Green Cargos
avslag pa Hector Rails forfragan om tillgang till rangeringstjanster snedvridit

och/eller himmat konkurrensen eller om den varit 4gnad att snedvrida
och/eller himma konkurrensen.

64. Som angetts ovan arbetar Trafikverket sedan december 2022 med att ta fram

en l6sning som ger hela marknaden majlighet att fa tillgang till

rangeringstjanster. Mot bakgrund av detta initiativ anser Konkurrensverket,
pa motsvarande satt som gallande férbudet mot missbruk av dominerande

stallning, att det konkurrensproblem som foranlett klagomalet inte i

dagslédget bast atgardas genom ett ingripande med stdd av konkurrenslagens

regler om forbud mot konkurrensbegransande offentlig siljverksamhet.

Trafikverkets 16sning och marknadsaktorernas syn pa denna utvecklas vidare

nedan.

Konkurrensproblem avseende rangeringstjanster for godstransport pa

jarnvag

65. Konkurrensverket har under utredningen av Hector Rails klagomal
konstaterat att foretagets patalade problem med att fa tillgang till

rangeringstjanster, som en foljd av Green Cargos pastadda agerande, utgor
en del av ett storre marknadsproblem. Hinder for att kdpa in eller sjédlv utfora

rangeringstjanster riskerar att generellt minska konkurrenstrycket pa
godstransport pa jarnvag i Sverige.

66. Ien rapport 2008 framforde Konkurrensverket att en uppdelning av Green
Cargo genom bildandet av ett nytt oberoende foretag som erbjuder vaxlings-
och rangeringstjanster till hela marknaden var en forutsattning for att kunna

skapa en valfungerande konkurrens pa marknaden for godstransport pa
jarnvag.”” Transportstyrelsen, da Jarnvagsstyrelsen, framférde samma

16 Prop. 2008/09:231 s. 37.
17 Konkurrensverket, ” Atgérder for bittre konkurrens — Delrapport 17, Rapportserie 2008:5, s. 38-39.
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67.

68.

69.

70.

71.

forslag.’® Konkurrensverket konstaterade att avsaknaden av ett oberoende
foretag ledde till att jarnvagsforetag blev tvungna att kopa in
rangeringstjanster fran sin narmsta konkurrent.

Konkurrensverket anser fortfarande att tillgangen till en oberoende aktor
som tillhandahaller rangeringstjanster ar en viktig komponent for att kunna
uppna en valfungerande konkurrens pa marknaden for godstransport pa
jarnvag.

Marknadslédget har i viss man forandrats sedan 2008. Genom att SERA-
direktivet genomfordes introducerades rollen tjansteleverantor i
jarnvagsmarknadslagen (tidigare jarnvagslagen, 2004:519). Da det inte finns
en utpekad tjansteleverantor for tillhandahallet av rangeringstjanster far inte
konkurrerande jarnvagsforetag tillgang till dessa tjanster, som endast Green
Cargo kan utfora. Detta har ytterligare forsamrat mojligheten till en
valfungerande konkurrens pa marknaden for godstransport pa jarnvag.

Trafikverket har inom ramen for sitt tillsynsarende tagit ett inriktningsbeslut
om att arbeta vidare med ett nytt forslag till upplatelseform, i stallet for GDS-
systemet som enligt Trafikverket inte ar langsiktigt hallbart. Med den nya
upplatelseformen (s.k. “Trafikverket i tornet”) skulle Trafikverket bli
tjansteleverantor for vissa delar av rangeringstjansterna, namligen
kapacitetsplanering och trafikledning i rangertornet. Marknadsaktorer skulle
i sa fall sjdlva sta for 6vriga delar, dvs. investeringar i form av rangerlok och
utbildad personal som utfor rangering.

Marknadsaktorer som Konkurrensverket har samtalat med har visat en
allméant positiv installning till Trafikverkets foreslagna 16sning. De anser att
ndrvaron av en tjansteleverantor som planerar och koordinerar utférandet av
rangering skapar forutsattningar for en konkurrensneutral rangering och for
nya aktorer att rangera. Enligt dessa marknadsaktorer ar det fullt majligt att
inforskaffa rangerlok och att anstélla och utbilda den personal som kravs for
att kunna utféra de moment av rangeringstjansten som inte ska ombesorjas
av Trafikverket.

Huruvida nagon aktor véljer att borja erbjuda rangeringstjanster beror pa om
tillrackliga kommersiella incitament foreligger. Sa kan vara fallet om det
finns tillrackligt manga kunder som &r intresserade av att kopa
rangeringstjanster, eller att en storre kund upphandlar ett tillrackligt
omfattande logistiksystem, for att det ska tacka de kostnader som ar forenade
med ett intrade. D& rangeringstjanster tidigare inte har kunnat kopas separat,
ar omfattningen av kundefterfragan for narvarande oklar.

18 Jarnvégsstyrelsen, “Branschanalys av jarnvagsforetag 2008-2009”, Rapport 2008:3, s. 15-16.
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72.

Konkurrensverket har uppfattat att Trafikverkets inriktningsbeslut om att
arbeta vidare med ett nytt forslag till upplatelseform kan forbattra
forutsattningarna for konkurrens pa marknaden f6r godstransport pa
jarnvag, och majliggora for flera aktorer att borja erbjuda rangeringstjanster
eller fa tillgang till rangeringstjanster. Konkurrensverket bedomer att
Trafikverkets foreslagna 10sning har forutsattningar att 16sa det
konkurrensproblem som foranlett klagomalet. Mot den bakgrunden ser
Konkurrensverket inte att det for narvarande finns tillrackliga skal att
fortsdtta utreda om det ifragasatta forfarandet strider mot konkurrenslagen.

Slutsats

73.

Mot denna bakgrund finner Konkurrensverket inte skal att fortsatta att
utreda om forfarandet strider mot 2 kap. 7 § KL och/eller 3 kap. 27 § KL.
Konkurrensverkets beslut att avsluta utredningen innebar dock inte ett
stallningstagande till om forfarandet ar i 6verensstimmelse med
konkurrensreglerna.

Detta beslut har fattats av generaldirektoren Rikard Jermsten. Foredragande har
varit foredraganden Emma Llinares.

Beslutsfattandet har dokumenterats digitalt och beslutet saknar darfor
namnunderskrift.

Rikard Jermsten

Anvisning om annan majlighet till provning

Konkurrensverkets beslut kan enligt 7 kap. 1 § KL inte 6verklagas. Enligt 3 kap. 2
och 32 §§ KL kan ddremot ett foretag som berors av forfarandet pa egen hand
vdcka talan vid domstol for att fa saken provad (sarskild/subsididr talan). Talan
vacks genom ansOkan om stimning vid Patent- och marknadsdomstolen.

Kopia till:

Green Cargo AB

Hector Rail AB

Transportstyrelsen

Trafikverket

Finansdepartementet

Landsbygds- och infrastrukturdepartementet

Detta beslut publiceras pa Konkurrensverkets webbplats.
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