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Infrastrukturdepartementet
103 33 Stockholm

Kommunal kompetens pa fiber- och bredbandsomradet

Sammanfattning av Konkurrensverkets iakttagelser och forslag
Konkurrensverket har i sin tillsynsverksamhet observerat att det foreligger en
oklarhet kring var granserna for den kommunala kompetensen gar pa fiber- och
bredbandsomradet. Enligt Konkurrensverkets bedomning finns det en risk for att
kommuner bedriver verksamhet inom omradet som ligger utanfor den
kommunala kompetensen. Konkurrensverket vill darfor, mot bakgrund av den
utredning som pagar om undantag fran lokaliseringsprincipen pa
bredbandsomradet!, uppmarksamma Infrastrukturdepartementet pa detta.
Betydelsen av oklarheter vad galler den kommunala kompetensen kommer att
oka om ett undantag rorande lokaliseringsprincipen infors. Enligt verket
foreligger darfor ett behov av ett fortydligande av vilka verksamheter kommuner
far bedriva pa fiber- och bredbandsomrédet. Detta fOr att uppna béttre
forutsattningar for konkurrens pa berérda marknader.

Konkurrensverkets utredning

Konkurrensverket mottog den 27 december 2019 ett klagomal fran
Twentyfourseven Live AB (Twentyfourseven)? mot Norrsken AB (Norrsken), ett
s.k. stadsnatskluster som dgs av ett antal kommuner och regioner. Norrsken
erbjuder tjanster och ldsningar som ar baserade pa fiber som béarare av tjansterna
vaglangdsteknik och ethernet. Bolaget dger inte ndgot eget fibernat utan hyr ca
600 mil fibernat av bl.a. sina dgarstadsndt. Norrsken sdljer med andra ord
kapacitet bade pa forbindelser som dgs av Norrskens dgare och pa andra
operatorers forbindelser.

I klagomalet anges att Norrsken bedriver verksamhet i strid med reglerna om
konkurrensbegransande offentlig siljverksamhet (KOS) i 3 kap. 27 §
konkurrenslagen (2008:579). Fokus i klagomalet ar den del av Norrskens
verksamhet som avser forsaljning av kapacitetstjanster vid event och da sarskilt
nar SVT gor avrop fran ett ramavtal for eventkontribution dar bade

! Infrastrukturdepartementet, Bilaga till protokoll den 22 mars 2021, § 3, 12021/01028, Undantag frin
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Twentyfourseven och Norrsken ar leverantorer. Med event avses i detta
sammanhang tillfdlliga evenemang som t.ex. en skidtavling eller Melodifestivalen,
dar SVT koper kapacitetstjanster for att transportera rorliga bilder i realtid fran
eventplatsen till SVT:s kontrollrum i Stockholm dar programmet klipps.

Konkurrensverket har utrett fragan om Norrskens verksamhet ska forbjudas
enligt 3 kap. 27 § konkurrenslagen. Utredningen visar att Norrskens
eventverksamhet, i vart fall den som sker utanfér dgarkommunerna, inte ar
forenlig med den kommunala kompetensen. En fortsatt utredning har emellertid
inte ansetts motiverad och klagomélet kommer inte att utredas vidare.
Konkurrensverket ser dock ett stort problem i att det rdder osdakerhet i fragan om
vilken typ av verksamhet en kommun far bedriva pa fiber- och
bredbandsomradet. Nedan redogors for Konkurrensverkets observationer i
samband med utredningen och annars i fragan samt verkets bedomning av
granserna for den kommunala kompetensen pa omradet. Allra forst ges dock en
kortare 6verblick over de tjanster som erbjuds pa fiber- och bredbandsomradet.
Avslutningsvis ges synpunkter pa hur ett undantag fran lokaliseringsprincipen
for bredbandsverksamhet bor regleras for att uppna battre forutsattningar for
konkurrens pa berérda marknader.

Fiber- och bredbandsverksamhet — kort om de tjanster som erbjuds pa
omradet

I begreppen “fiber- och bredbandsverksamhet” kan inrymmas ménga olika typer
av tjanster, allt fran tillhandahallandet av svartfiber till olika internettjénster.
Inom begreppen ryms saledes tjanster av olika foradlingsgrader.

Viardekedjan inom fiber och bredbandstjanster definieras enligt foljande av Post-
och Telestyrelsen (PTS).3

1. Passivt nat (infrastruktur och svartfiber).

2. Aktivt ndt (transmission eller kapacitetstjanster, svartfibern aktiveras med
hjalp av aktiv utrustning).

3.  Kommunikationsniva (dirigerar och administrerar det aktiva natet. Erbjuder
tjansteabonnemang via plattform).

4. Tjanster (fjansteleverantorer ser till att konsumenter far tillgang till tjanster
som internet, telefoni, tv).

De tre forsta nivaerna brukar kallas for grossistniva medan den fjarde nivan
brukar kallas tjansteniva.

3 PTS ER 2018:20 Kommuners roller pd bredbandsmarknaden och undantag fran den kommunala lokaliseringsprincipen,
s.37.
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Inom ramen f6r Konkurrensverkets utredning av Norrsken har verket narmare
granskat tjanster pa niva tva i kedjan.

Kommunal kompetens pa fiber- och bredbandsomradet

Allmant om kommunal kompetens

Den kommunala kompetensen anger kommuners behorighet att befatta sig med
olika slags angeldgenheter och faststills i kommunallagen (2017:725), olika
speciallagar samt de speciella undantagen for anknytningskompetens och
tillfalligt overskott som utvecklats i praxis. Pa omradet for fiber- och
bredbandstjanster saknas speciallagstiftning och avgdrande blir dirmed de
allmédnna kompetensreglerna i kommunallagen.

Enligt 2 kap. 1 § kommunallagen far kommuner och regioner sjdlva ha hand om
sadana angeldgenheter av allméant intresse som har anknytning till kommunens
eller regionens omrade eller dess medlemmar. Av forarbetena framgar att
utgangspunkten vid bedomningen av allméanintresset 4r om kommunens
befattning med angeldgenheten ar lamplig, andamalsenlig och skalig.

I doktrinen har foljande kriterier lyfts fram for vad som kannetecknar ett allmant
kommunalt intresse:®

e En kollektiv nyttighet vars behov bast tillgodoses i kommunal regi.

e Investeringskostnaderna ar hoga och torde inte till fullo kunna baras av
brukarna.

e Nagot vinstintresse foreligger inte och mdojligheten att ga med vinst ar
ocksa begransad.

e Privata initiativ och privata konkurrenter ar fa till antalet eller saknas helt.

Utover att det ska finnas ett allméant intresse ger bestammelseni2 kap. 1§
kommunallagen dven uttryck for den s.k. lokaliseringsprincipen. Innebérden av
lokaliseringsprincipen ar att de intressen som en kommun vill framja ska vara
knutna eller lokaliserade till kommunen. Principen utgor emellertid inte ett
hinder mot att en kommun engagerar sig i verksamhet som framst anvands av
andra dn den egna kommunens medlemmar eller ett kommunalt engagemang
utanfér kommunens granser. Det vasentliga ar om engagemanget behovs for att
tjdna den egna kommunen och dess medlemmar.°

I praxis har exempelvis flygplatser for reguljar trafik som byggts utanfor den egna

kommungréansen ansetts skapa battre kommunikationsmdjligheter for de egna

4 Prop. 1990/91:117 s. 148.
5 Indén, Kommunen som konkurrent, 2008, s. 42 f.
¢ Prop. 1990/91:111 s. 149 f och prop. 2016/17:171 s. 299 {.
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kommunmedlemmarna och bedémts ligga inom den kommunala kompetensen.”
Ett annat exempel ar RA 1977 ref. 77, som gillde Goteborgs kommuns
gatundmnds engagemang i byggandet av en tillfartsled till E6 inom Mdlndals
kommun. Mot bakgrund av den betydelse tillfartsleden hade f6r anordnandet av
kommunikationer till och inom Go6teborg ansags nimnden inte ha 6verskridit sin
befogenhet.

Kommunal kompetens pa fiber- och bredbandsomradet
Det finns begransat med praxis i fraiga om kommunal kompetens pa fiber- och
bredbandsomradet.

Forvaltningsratten i Malmo har i ett mal angdende laglighetsprovning funnit att
det far anses inga i en kommuns allmédnna kompetens att bedriva och tillhandahdlla
bredband.® Malet gallde Vellinge stadsnédt AB, som var heldgt av Vellinge kommun.
Driften av nétet skulle, savitt framgar av avgérandet, dock upphandlas. Aven
Forvaltningsratten i Karlstad har kommit till liknande slutsatser vid en
laglighetsprévning av ett beslut av Orebro kommun som syftade till att skapa ett
av Orebro kommun och Kumla kommun samégt bolag som skulle ha till indamal
att dga, forvalta och utveckla ett passivt bredbandsnit inom de bada kommunerna
samt darmed forenlig verksamhet.’ Forvaltningsratten i Karlstad konstaterade att
utbyggnad och underhdll av bredbandsnit var en verksamhet av allmant intresse.
Avgorandena fran forvaltningsratterna galler saledes verksamhet pa niva ett i
vardekedjan sdsom den definierats av PTS.

Fragan om lokaliseringsprincipens tillampning pa fiber- och bredbandsomradet
har varit foremal for provning av Stockholms tingsratt i Malarenergi-malet'®, som
gdllde konkurrensbegransande offentlig siljverksamhet. Mdlet avsag
kommunikationsoperatorsverksamhet som Malarenergi Stadsnat AB
(Malarenergi), ett av Vasteras kommun helédgt bolag, bedrev dven i andra
kommuner. Mélarenergi argumenterade for att verksamheten var forenlig med
lokaliseringsprincipen med hanvisning till stordriftsfordelar,
effektivitetsbesparingar, samordningsvinster och 6kad sysselsattning inom
kommunen. Tingsratten godtog inte argumentationen och fann att det stred mot
lokaliseringsprincipen att bedriva den ifragasatta verksamheten.! Avgorandet i
Mailarenergi-malet avsag saledes en verksamhet som skulle kunna beskrivas
befinna sig pa niva tre i vardekedjan. Fokus lag pa lokaliseringsprincipen, och inte
pa om det finns ett allmént intresse i att tillhandahalla den typen av tjanster. Att

7 RA 1970 C 400 och RA 1974 A 2082.

8 Forvaltningsratten i Malmos dom den 20 maj 2014 i mal nr 10045-13 och 10048-13.

9 Forvaltningsrétten i Karlstads dom den 31 januari 2014 i mal nr 2072-13.

10 Stockholms tingsrétt beslut den 11 april 2014 i mal nr T 9290-11.

11 Efter att de berérda kommunerna bildat ett gemensamt bolag och ddarmed utdkat omradet dér bolaget hade ratt
att verka aterkallade Konkurrensverket sin talan. Vid den kvarstaende fragan om férdelningen av
rattegangskostnadsansvaret i malet gjorde tingsratten en prévning av om det kunde antas att Konkurrensverkets
talan skulle ha bifallits, for det fall malet prévats i sak. I denna provning gjordes bedomningen av verksamhetens
forenlighet med lokaliseringsprincipen.
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Konkurrensverket inte vackte talan avseende kommunikationsoperators-
verksamheten inom den egna kommunen innebar dock inte att verket har
godtagit sadan verksamhet som kompetensenlig.!?

Kommunernas aktivitet pa fiber- och bredbandsomradet

Enligt siffror fran Svenska stadsnatsforeningens (SSNF) erbjuder 97 % av
stadsndten grossistprodukten svartfiber, medan 80 % erbjuder
kapacitetsprodukter till operatorer och tjansteleverantorer.'®> Den senare siffran
ska forstas pa sa satt att 80 % av stadsnéten erbjuder atminstone ndgon av
kapacitetstjansterna Ethernet (58 % av stadsnéten), vaglangd (30 % av stadsnaten),
eller kapacitetstjanster annat (28 % av stadsnéten).* Aven om det skiljer sig &t
vilken verksamhet som respektive stadsnét gor i egen regi eller med hjilp av
upphandlade aktorer dr det enligt SSNF i de allra flesta fallen avgorande for ett
stadsnaét (eller ett annat bredbandsnat) att halla ihop grossistnivan (niva 1-3) for
att skapa synergieffekter, volymfordelar och driftsakerhet. Daremot anser man att
tjanstenivan bor vara forbehallen privata aktorer.'s

I Konkurrensverkets utredning av Norrsken har dess dgarkommuner fatt ge sin
syn pa fragan om Norrskens eventverksamhet ligger inom den kommunala
kompetensen.!6 Agarkommunerna har samtliga, forutom en, anfort att de ar av
uppfattningen att den patalade eventverksamheten ar i enlighet med de
kommunala befogenheterna. En kommun har anfort att det finns en risk for att
verksamheten strider mot den kommunala kompetensen, men att den utgar fran
att Norrsken har bedomt att bolagets agerande dr kompetensenligt.'” Ett vanligt
forekommande argument framfort av kommunerna ar att invanare och
naringslivet i kommunen behover tillgang till saker bredbandstrafik for att folja
med i den digitala utvecklingen.

Konkurrensverkets utredning av Norrsken

Det har genom Konkurrensverkets utredning framkommit att de berérda
kommunerna, genom stadsnéten, i stor utstrackning erbjuder olika tjanster pa mer
foradlad niva dn pa niva ett i vardekedjan. Vidare verkar det inte ifragasattas av
kommunerna om sddan verksamhet ar kompetensenlig. Enligt Konkurrensverket
ar det emellertid enbart verksamhet pa niva ett som tydligt ar forenligt med den

12 Det bor dock noteras att tingsrétten i sitt beslut anger foljande: ”I det hér fallet saknas anknytningskompetens.
Det saknas ett naturligt och ndra samband med en kompetensenlig verksamhet, oavsett att Malarenergi har haft
ratt att bedriva den aktuella verksamheten inom den egna kommunen. Verksamheten har inte heller haft
begriansad omfattning.” Fragan om verksamheten i den egna kommunen var kompetensenlig eller inte var dock
inte féremal for provning i malet da den inte omfattades av Konkurrensverkets talan.

13 Fakta om de svenska stadsnéten — en statistikrapport april 2020, s. 13 f.

14 Dnr 795/2019, ab 220, E-post fran SSNF.

15 https://www.ssnf.org/sveriges-stadsnat/stadsnatens-roll/.

16 Se dnr 795/2019, ab 311 (Ornskoldsviks kommun), ab 314 (Solleftea kommun), ab 319 (Harnésands kommun),
ab 321 (Hofors kommun), ab 324 (Sandvikens kommun), ab 326 (Falu kommun), ab 339 (Ockelbo kommun), ab
341 (Borlange kommun), ab 347 (Bollnds kommun), ab 357 (S6derhamns kommun), ab 359 (Sundsvalls kommun),
ab 362 (Ovanakers kommun), ab 364 (Nordanstigs kommun), ab 366 (Umea kommun), ab 369 (Ljusdals
kommun), ab 372 (Region Gavleborg), ab 376 (Hudiksvalls kommun) och ab 380 (Gévle kommun).

17 Aliggandesvar Nordanstigs kommun (dnr 795/2019, ab 364).

5(9)



KONKURRENSVERKET SKRIVELSE

Swedish Competition Authority 2021-11-23  Dnr 705/2021

kommunala kompetensen.'® Nar det galler verksamhet pa mer fordadlade nivaer i
kedjan ar det svarare att utldsa ett allmanintresse i att bedriva sddan verksamhet.
Ju langre fran sjalva infrastrukturen — fibernétet — man ror sig desto svagare borde
allméanintresset bli.

Alldeles oavsett om det kan anses foreligga ett allmant intresse i att tillhandahalla
kapacitetstjanster av det slag som utretts dr det Konkurrensverkets beddmning att
eventverksamheten utanfor Norrskens dgarkommuner inte ar forenlig med
lokaliseringsprincipen. Bland d4garkommunerna har bl.a. framforts argument om
att eventverksamheten ger mdojlighet for kommuninvanarna att f4 ut maximal
nytta av den utbyggda fiberinfrastrukturen i kommunen samt att
eventverksamheten driver och understodjer den digitala utvecklingen och de
lokala aktorernas konkurrenskraft och innovationsférmaga. De argument som
framforts tar enligt Konkurrensverket sikte pa affarsmassiga fordelar for
Norrskens verksamhet, t.ex. nyttan av att ha ett storre nét. Forvisso skulle vissa
fordelar for Norrsken indirekt kunna anses ligga i kommunmedlemmarnas
intresse. Gar det bra for Norrsken kan det t.ex. leda till nyinvesteringar i natet
inom kommungranserna. Denna typ av indirekta fordelar for
kommunmedlemmarna framstar enligt Konkurrensverket dock inte som
tillrackliga for att uppfylla lokaliseringsprincipens krav pa att verksamheten ska
gynna medlemmarna i kommunen."

Det dr sammantaget Konkurrensverkets bedomning att den typ av verksamhet
som utretts inte tydligt anknyter till nagot allmant intresse och i vart fall, nar den
sker utanfor dgarkommunerna, strider mot lokaliseringsprincipen.

Effekter pa konkurrensen

Konkurrensverket har i rapporten “Tio ar med bestaimmelser om
konkurrensbegransande offentlig siljverksamhet — Kommuners siljverksamhet i
fokus”? gjort en uppfoljning av de tio ar som KOS-reglerna varit i kraft. Av den
kartlaggning som gjorts framgar att en 6vervagande andel tips, klagomal och
drenden, totalt sett, avsett kommuners sdljverksamhet.?! Vidare visade
kartlaggningen att den bransch dar konkurrens fran offentliga aktorer upplevts
mest problematiskt dr it- och telekombranschen, och da framférallt kommuners
bredbandsverksamhet.?> Det framkom dven att det var vanligt att en offentlig
aktors verksamhet upplevdes ga utdver vad denne far gora, t.ex. pastaenden om
att en kommun agerar utanfér den kommunala kompetensen.?

I den aktuella utredningen av Norrsken har Konkurrensverket gjort bedémningen
att den utredda saljverksamheten inte ar kompetensenlig. Detta dr dock inte

18 ] enlighet med forvaltningsratterna i Malmo och Karlstads avgdranden, se not 6 och 7.
19 Jfr Stockholms tingsratts beslut den 11 april 2014 i mal nr T 9290-11.

20 Rapport 2020:2.

21 Rapport 2020:2, s. 40.

2 Rapport 2020:2, s. 47 f.

2 Rapport 2020:2, s. 55.
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tillréckligt for ett forbud enligt KOS-reglerna. Aven om det i den aktuella
utredningen inte har framkommit tillrackliga indikationer pa en snedvridning
eller ett himmande av konkurrensen for att motivera en fortsatt utredning ser
Konkurrensverket potentiella konkurrensproblem i stort pa marknaden for
bredbandstjanster. Som kartlaggningen av de tio forsta aren med KOS-
bestammelserna visat ar bredbandsverksamhet ett omrade dar konkurrensen i
flera fall inte upplevs fungera dandamalsenligt. Konkurrensverket anser det
sarskilt problematiskt att det inte finns nagon konsensus kring vad kommuner far
bedriva for verksamhet pa omradet.

Den pagaende utredningen om undantag fran lokaliseringsprincipen

Som konstaterats ovan tillhandahalls en méangd olika tjdnster av varierande
foradlingsgrad pa fiber- och bredbandsomradet. Utredningen om undantag fran
lokaliseringsprincipen avser ett undantag for “bredbandsverksamhet”. Begreppet
“bredbandsverksamhet” definieras dock inte i uppdraget.

Av uppdraget framgar att utredaren, nar undantag fran lokaliseringsprincipen for
bredbandsverksamhet foreslas, bor utgé fran sddan verksamhet som kommunen i
dag kan bedriva inom sitt omrade med stod av 2 kap. 1 § kommunallagen. Som
framgatt menar dock Konkurrensverket att det rader osakerhet kring vad
kommuner i dag kan bedriva for verksamhet pa fiber- och bredbandsomradet
med stod av bestimmelsen. Betydelsen av de oklarheter som foreligger vad galler
den kommunala kompetensen torde bli storre om ett undantag fran
lokaliseringsprincipen infors. Det foreligger sdledes ett behov av ett fortydligande
av vad kommunerna far gora pa omradet.

Enligt Konkurrensverket ar det dven, for det fall ett undantag fran
lokaliseringsprincipen infors for bredbandsverksamhet, viktigt att reglera
undantaget pd ett andamalsenligt satt. Enligt Konkurrensverket kan en liknande
reglering som den for t.ex. el och fjarrvarme? vara fordelaktig for att varna om
konkurrensen pa marknaden. Genom krav pa att verksamheten ska bedrivas
affarsmassigt och genom krav pa sarredovisning ges battre forutsattningar for
konkurrens genom 6kad konkurrensneutralitet och transparens. Vart att notera ar
att det i den kartlaggning som gjordes av KOS-reglernas forsta tio ar kunde
konstateras att klagomalen var farre avseende specialreglerad offentlig
sédljverksamhet. Det dr en omstandighet som talar for att en sddan reglering fyller
en funktion utifran konkurrenssynpunkt.?

I sammanhanget kan noteras att det i utredningen av Norrsken framkommit att
bolagets verksamhet bedrivs i vinstsyfte, da det inte angetts i bolagsordningen att
bolaget ska f6lja sjalvkostnadsprincipen. Det saknas emellertid nagot lagstadgat
undantag som tillater att verksamheten i Norrsken bedrivs affirsméassigt. Aven
detta pekar enligt Konkurrensverket pa behovet av ett fortydligande av vilken

24 Se kap 7 kap. 1 och 2 §§ ellagen (1997:857) och 38—40 §§ fjarrvarmelagen (2008:263).
% Rapport 2020:2, s. 61 f.
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verksamhet kommunerna far bedriva pa fiber- och bredbandsomradet, och
framforallt pa behovet av en reglering av hur sadan verksamhet ska bedrivas.

Nar det galler vilken verksamhet kommuner ska fa bedriva pa fiber- och
bredbandsomradet dr det angeldget att kommuner inte ges mojlighet att
tillhandahalla tjanster pa samtliga nivaer i vardekedjan. I vart fall hogt upp i
vardekedjan, men dven pa vissa nivaer i grossistledet, finns det en val fungerande
konkurrens, med privata alternativ som annars riskerar att trangas ut. Enligt
Konkurrensverket bor det dven overvagas att fortydliga vilka nivaer i kedjan som
kommuner ska tillatas bedriva verksamhet pa.

Konkurrensverkets slutsatser

I utredningen av Norrsken har framkommit att kommuner i stor utstrackning
bedriver verksamhet pa fiber- och bredbandsomradet vars forenlighet med den
kommunala kompetensen kan ifragasattas. Kommuners verksamhet pa
bredbandsomradet dr dven ndgot som upplevs problematiskt, vilket
Konkurrensverkets kartlaggning av de forsta tio aren med KOS-reglerna visat. Det
ar enligt Konkurrensverket angelaget att tydliggora granserna for den
kommunala kompetensen pa omradet. Den utredning som tillsatts angdende
undantag fran lokaliseringsprincipen pa bredbandsomradet har att utga fran
sadan verksamhet kommuner i dag kan bedriva med stod av 2 kap. 1§
kommunallagen. Som konstaterats rader dock stor osdkerhet kring vilken sddan
verksamhet kommuner i dag kan bedriva. Ett tydliggorande i lagstiftning skulle
enligt Konkurrensverket kunna minska konfliktytorna mellan det offentliga och
det privata pa berérda marknader, och medfora forbattrade
konkurrensforhallanden.

Skrivelsen undertecknas inte egenhandigt och saknar darfér namnunderskrift.

Rikard Jermsten

Generaldirektor

Kopia till:
Finansdepartementet
Bollnds kommun
Borlange kommun

Falu kommun
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