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Forord

Att skicka och ta emot brev och forsandelser har ansetts vara en samhallsviktig funk-
tion under flera hundra ar. Formerna for postbefordran har skiftat och utvecklats
i takt med samhallsutvecklingen. Nar behoven av och efterfragan pa tjanster férand-
ras, anpassar sig de producerande och distribuerande féretagen darefter. | dag star vi
infor en snabb och genomgripande férandring av formerna for distribution.

Samtidigt som brevvolymen sjunkit med mer an en tredjedel sedan millennieskiftet,
Okar e-handeln snabbt. Statliga Postnord har, i likhet med privata aktorer, att han-
tera den snabba férandringen. For Postnord innebar vikande brevvolymer att sjalva
primaruppdraget krymper. FOr att méta denna utveckling ar det tydligt att Postnord
pa olika satt forsoker forsvara sina intakter genom att dels utnyttja sin dominerande
marknadsposition, dels expandera sin verksamhet till nya omraden. Det ar djupt pro-
blematiskt, bade pa ett principiellt plan och av konkurrensskal.

Av den anledningen har vi initierat Arena for framtidens distribution - ett projekt som
syftar till att stimulera debatt, nya idéer och nya initiativ kring framtidens distribu-
tion. Nar det offentliga konkurrerar med det privata naringslivet finns det en uppen-
bar risk for konkurrens pa olika villkor.

Pa kort sikt ar det vi, och andra foretag som kampar mot den statliga jatten, som ar
forlorarna. Men pa lang sikt ar det kunder och skattebetalare som blir de verkliga for-
lorarna. En osund konkurrens kommer att leda till utslagning av privata foretag som
i sin tur kommer att resultera i sdmre service, hégre priser och utebliven innovation.

Namnet - Arena for framtidens distribution - signalerar att initiativet har en framatblick-
ande ansats. For att 6verleva och bli framgangsrika dven pa framtidens produktions-
och distributionsmarknad behover alla branschaktérer méta nya behov och navigera
i det digitaliserade landskapet. Men for att det 6ver huvud taget ska finnas en produk-
tions- och distributionsmarknad i framtiden behdver spelreglerna ses 6ver, fortydli-
gas och forandras till det battre.

| denna rapport beskriver vi hur verkligheten ser ut for foretag som ar verksamma pa
produktions- och distributionsmarknaden och som har Postnord som gemensam kon-
kurrent, men inte minst presenterar vi ldsningar som kan férbattra konkurrenssituatio-
nen och gynna mangfalden av aktorer. Losningar som behovs for att framtidens distri-
bution ska fungera pa ett satt som moter kraven hos framtidens kunder.

Ravindra Parasnis Kaj Peterson Martin Modig
vd Grafiska Foretagen  partner/grundare 21 Grams vd CityMail



Sammanfattning

Digitaliseringen och férandrade kommunikationsmaonster forandrar pa ett
genomgripande satt hur vi producerar och distribuerar forsandelser.
Trots detta har det konkurrensrattsliga regelverket och agarstyrningen av

Postnord inte anpassats till utvecklingen.

Pa grund av detta, och det faktum att Postnord arvt
en valfungerande och finmaskig infrastruktur fran
tiden da postverksamheten bedrevs i form av ett
statligt verk, har Postnord under manga ar kunnat
utnyttja sin dominerande marknadsposition. Det
har dels skett via olika typer av rabatter och prissatt-
ningar, dels genom att de tillatits ténja pa sitt primara
uppdrag och via systematiska och strategiska forvarv
expanderat sin verksamhet till nya marknader.

Postnords primara uppdrag ar enbart att ombesorja
den samhallsomfattande posttjansten (SOT), det vill
saga att samla in och dela ut brev och paket som
vager upp till 20 kg.

Med avstamp i detta staller vi oss den principiella fra-
gan hur dgarna, det vill sdga staten, ser pa Postnords
uppdrag, och hur de ser pa den expanderande verk-
samheten. Ar det rimligt att staten tillater det egna
bolaget att begransa konkurrens och mangfald pa
produktions- och distributionsmarknaden?

| denna rapport lamnar vi forslag till riksdag och
regering som syftar till att skapa battre forutsatt-
ningar for marknadens aktérer, en brevbaring med
hoégre kvalitet, sundare konkurrens dver hela landet
och motverka en utslagning av privata aktorer.

Forslag for okad konkurrens
och mangfald

Det bradskar med genomgripande reformer.
Staten maste omedelbart skadrpa dgarstyrningen av
Postnord, starka tillsynsmyndighetens konkurrens-
framjande mandat samt se 6ver vilket uppdrag bola-
get ska ha och i vilken regi utdelningen av de for-
sandelser som i dag omfattas av den samhallsom-
fattande posttjansten ska ske. Parallellt med detta
behover en ny postutredning tillsatts. En sddan utred-
ning kan inte begransas till frdgor om Postnords verk-
samhet och forutsattningar, utan maste se till alla de
marknader dar Postnord verkar.

Vivill lyfta fram foljande riktlinjer och utgadngspunkter
som vagledande for en reformering av produktions-
och distributionsmarknaden:

1. Begrdnsa Postnords uppdrag - avyttra
verksamheten utanfor den samhallsomfat-
tande posttjansten

Postnords expansiva agerande och vitt forgrenade
verksamhet har nu gatt sa langt att privata aktorer
riskerar att slas ut och tusentals arbetstillfallen ga
forlorade. Pa sikt innebar det utebliven innovation,
kraftiga prisékningar, forsamrad service, kvalitet och



Sammanfattning

tillganglighet for kunder. Staten bor se till att en avytt-
ring sker av de delar som ligger utanfér Postnords pri-
mara uppdrag. Hit hér morgontidningsdistribution,
logistiktjanster, utdelning av oadresserad direktre-
klam, hantering av paket som vager mer an 20 kg,
tryckeri, print- och kuverteringstjanster.

Genom att avyttra kringliggande verksamheter och
fokusera pa det primara uppdraget, kan det samhall-
snyttiga syftet med en brevbaring med hogre kvali-
tet uppnas. Det bidrar ocksa till att starka Postnords
[6nsamhet, eftersom foérlustbringande utvecklings-
projekt inte langre initieras.

Vidare bor Postnord fa tydliga direktiv om att inte
initiera nya projekt pa omraden déar det redan finns
fungerande privata tjansteleverantorer.

2. Anpassa utdelningsfrekvensen

Staten behover i egenskap av agare till Postnord
ta hansyn till de fortsatt vikande brevvolymerna
och se 6ver nuvarande krav pa utdelningsfrekvens.
Utdelningsfrekvensen bor vara anpassad efter kun-
dernas behov, som &ndrats i takt med att efterfra-
gan pa digitala tjanster 6kat. Justeringar av kraven pa
utdelningsfrekvens bor vara det huvudsakliga sattet
att mota vikande brevvolymer.

3. Upphandling av den samhallsomfattande
posttjansten

Postnords uppdrag maste i ett forsta steg begransas
till den samhallsomfattande posttjansten. Pa langre
sikt bér en annan modell an dagens tillampning av den
samhallsomfattande posttjansten dvervagas. En alter-
nativ modell ar att tillgangen pa postutdelningstjans-
ter inom utdelningsomraden som inte ar kommersi-
ellt gangbara tillgodoses via offentlig upphandling.

4. Skarp statens agarstyrning

Statens agarstyrning maste skarpas sa att Postnord
agnar sig at det som stipuleras i postlag, bolagets
bolagsordning och bolagets egna riktlinjer for bolags-
styrning samt den samhallsomfattande tjansten. Det
kapitaltillskott som utbetalades 2017 maste garante-
ras som en engangsforeteelse och staten bor verka for
att Postnord avyttrar TAB, Stralfors, 6vriga dotterbolag
och verksamheter som ligger utanfér Postnords pri-
mara uppdrag. Vidare bor Postnords sarskilda ansvar
som dominerande aktor adresseras.

5. Fortydliga PTS konkurrensframjande uppdrag
Post- och Telestyrelsen, PTS, har i uppdrag att utdva
tillsyn pa postmarknaden och den aktor som till-
handahaller den samhallsomfattande posttjansten.
| PTS uppdrag ligger bland annat att granska kon-
struktionen av rabattsystem. Effekterna av rabatt-
systemens tillampning pa konkurrenssituationen
ligger dock utanfor deras uppdrag, och ingar istal-
let i Konkurrensverkets uppdrag. | skiljelinjen mel-
lan de tvd myndigheternas uppdrag uppstar en gra-
zon. Denna grazon maste adresseras omedelbart.
Skyndsamma forslag pa hur PTS konkurrensfram-
jande uppdrag kan starkas for att aven inkludera
effekterna av konkurrenshammande agerande ar
nodvandiga for att bevara konkurrens och mangfald
pa marknaden.



1. Bakgrund

Vara kommunikationsmaonster forandras snabbt. Allt mer av var kommunikation
sker digitalt, e-handeln okar rekordartat samtidigt som brevvolymerna minskar
kraftigt. Alla aktérer som verkar pa produktions- och distributionsmarknaden har
att hantera detta forandringstryck. Digitaliseringen har i sin tur bidragit till en 6kad
konkurrens aktdrerna emellan, samtidigt som regelverk och agarstyrning av den
statliga dominerande aktdren pa marknaden inte foljt med denna utveckling.

Konsekvensen har blivit att férutsattningarna for pri-
vata aktorer att verka pa marknaden har férsamrats
betydligt pa senare ar. Pa sikt riskerar det statliga
bolaget att ytterligare begransa konkurrens och inn-
ovation pa saval post- och paketmarknaden som pa
angransande marknader.

Arena for framtidens distribution ar ett projekt som
syftar till att stimulera debatt, nya idéer och politiska
initiativ som gynnar utvecklingen av framtidens pro-
duktions- och distributionsmarknad. Postnords age-
rande pa marknaden och konsekvenser av detta ar
ett centralt fokus. Huvudmannen bakom initiativet
verkar pa eller foretrader foretag pa olika marknader
dar Postnord ar den framsta konkurrenten.

Initiativet lanserades i januari 2019 och fick i sam-
band med det medial uppmaéarksamhet i nagra av lan-
dets storsta dagstidningar, i form av debattartiklar
och redaktionellt innehall.

Under varen har ett publikt seminarium arrangerats
och enskilda moéten med politiska foretradare har
agt rum, for att etablera problembilden och for att
inhamta relevanta aktorers synpunkter och inspel.

Insikterna fran varens arbete har mynnat ut i denna
rapport. Rapportens syfte ar att beskriva de utma-
ningar och hot branschen star infor och féresla poli-
tiska reformer som kan bidra till battre forutsatt-
ningar for utvecklingen av framtidens distribution.




2. Den svenska produktions-
och distributionsmarknaden

Marknaden for produktion och distribution av forsandelser ar omfattande
och stracker sig fran print- och kuverteringstjanster till utdelning av brev
och paket. Den dominerande aktéren pa marknaden ar Postnord. | takt
med digitaliseringen och vikande brevvolymer har Postnord utover sitt
primara uppdrag - att tillhandahalla den samhallsomfattande posttjansten
- expanderat sin verksamhet at olika hall i vardekedjan.

2.1 Fran statligt postmonopol
till avreglering

Postbefordran ar langt ifran en ny foreteelse. Sveriges
forsta postordning, som faststallde att vissa bonder
skulle utfora transporterna och utdelningen utefter
de stora vagstraken i hela landet och att ett postverk
skulle inrattas, utfardades ar 1636. Ett statligt mono-
pol pa all postbefordran inférdes 1888".

I'maj 1991 utmanade CityMail, som ett av varldens for-
sta privata postforetag, det statliga svenska monopo-
let genom att boérja dela ut forsorterade sandningar
i Stockholmsomradet. Det utgjorde startskottet
for en avreglering av marknaden. Den borgerliga
regering som tilltradde hosten 1991, som férordade
avreglering, konkurrens och bolagisering, tillsatte
med bakgrund i detta en postlagsutredning i bor-
jan av 1992. Utredningen syftade till att klarlagga
hur den regionala servicen skulle tillgodoses och
hur konkurrens pa lika villkor skulle kunna uppnas
efter en avreglering?.

Fragan om monopolets framtid var dock redan uta-
gerad innan utredningens betankande presenterades
aret darpa. Davarande kommunikationsminister Mats
Odell (KD) lade fram en proposition® som foreslog att
monopolet skulle avskaffas - trots att den parlamen-
tariska utredningen inte var klar.

Den 22 december 1992 fattade riksdagen beslut om
att avreglera den svenska postmarknaden. Beslutet,
som tradde i kraft den 1 januari 1993, innebar att
det statliga monopolet pa postbefordran avskaffa-
des. Ett drygt ar senare tillkom det nya regelverket
for postsektorn, bestaende av en postlag, en postfor-
ordning och ett avtal mellan staten och det nybildade
statliga aktiebolaget Posten AB. | avtalet faststalldes
att Posten ska tillhandahalla en samhallsomfattande
posttjanst, ofta forkortad SOT.4

Nar Postlagsutredningen lades fram 1993 konstatera-
des att "det ar en allmant utbredd uppfattning att en
fri konkurrens ar av varde for att postsektorn ska bli sa
effektiv som majligt”>. Med facit i hand kan vi konsta-
tera att avskaffandet av monopolet haft positiva effek-
ter pa priser saval som pa effektivitet och serviceniva.
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2.1.1 Postmarknadens sammansattning

Att det statliga postmonopolet sedan lange ar
avskaffat innebar inte att det finns en sund konkur-
rens pa postmarknaden. Det kan konstateras att
trots beslutet att avreglera marknaden ar ett stat-
ligt bolag fortsatt marknadens dominerande aktor
drygt 25 ar senare. Aktorerna ar fa, pa grund av att
intradesbarridrerna i form av skalférdelar ar stora.
Stordriftsfordelar finns i de olika produktionsleden,
exempelvis sortering och utdelning.

De formella hindren fér marknadstilltrade ar dock
laga. Aktérer som kan uppfylla kraven i postlagen kan
ansoka om att fa bedriva postverksamhet. Efter beviljat
tillstand ar det fritt fram att starta verksamheten. Enligt
Post- och Telestyrelsen (PTS) har emellertid de aktorer
som lyckats etablera sig val pa marknaden antingen
kunnat nyttja ett existerande natverk fér morgontid-
ningsutdelning eller funnits pa marknaden lange och
darmed okat den geografiska tackningen genom sam-
arbete med andra operatorer.®

Postnord har en dominerande stéllning pa brevmark-
naden, det vill saga den del av distributionsmarkna-
den som avser distribution av férsandelser upp till 2 kg.

2018 uppgick Postnords marknadsandel pa brev-
marknaden till 87 procent raknat i omsattning och
77 procent raknat i andel utdelade brevférsandel-
ser. Den nast storsta aktoren pa brevmarknaden,
och enda konkurrenten av betydelse, ar CityMail (tidi-
gare Bring CityMail). CityMail bedriver utdelningsverk-
samhet i mer an halften av landet och hade 2018 en
marknadsandel pa 19 procent raknat i andel utdelade
brevférsandelser.” Ovriga operatérer har tillsammans
under en procent av marknadens.

Antalet postoperatorer med tillstand av PTS att
bedriva postverksamhet uppgar i dag till 33 stycken?,
vilket kan jamféras med 105 stycken 19971, De flesta
ar sma och bedriver sina verksamheter lokalt. Ett
antal av dessa erbjuder aven tjanster som inte kra-
ver tillstdnd, som distribution av oadresserad reklam,
utdelning av tidningar, paketdistribution samt bud-
och kurirverksamhet™.
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2.2 Den digitala utvecklingen
och nya tjanster

Det skickas allt farre brev pa den svenska postmark-
naden. Sedan ar 2000 har brevvolymen minskat med
over 40 procent™ och inget tyder pa att trenden ska
vanda. Samtidigt 6kar e-handeln snabbt.

E-handeln vaxte med 15 procent under 2018 och
omsatte samma ar 77 miljarder kronor - en 6kning
med 10 miljarder kronor fran 2017. Totalt sett utgjorde
e-handeln 9,8 procent av dagligvaruhandeln under
2018, vilket kan stéllas i relation till att samma andel
var 3 procent ar 2007. De branscher som vaxt mest ar
livsmedel, inredning samt sport och fritid. Stérst andel
e-handel relativt traditionell handel aterfinns inom
elektronik samt klader och skor.™

Den svenska brevmarknaden omsatter cirka 11,5 mil-
jarder kronor per ar. 2018 var antalet skickade brev
2 miljarder. Cirka 83 procent™ av brevmarknaden
utgors av industriell post, det vill sdga stora sand-
ningar av forsandelser fran foretag, myndigheter
och organisationer som producerats av ett tryckeri.
Resterande 17 procent utgors av enstaka brev som
i sin tur delas in i segmenten brevladepost och kon-
torspost™. Detta ar den post som postas i brevlador.

Parallellt med att brevvolymerna sjunker, 6kar
paketvolymen i och med att e-handeln leder till att
fler paket distribueras till hushall och foretag. Denna
utveckling staller nya krav pa hur och nar kunder for-
vantar sig fa sina leveranser, vilket ger upphov till nya
tjianster. Exempel pa sadana tjanster ar digitala brev-
lador och fastighetsboxar for paket.

2.3 Postnords styrning och
verksamhet

2.3.1 Agarstyrning

2009 skedde ett sammangdende mellan Posten och
Post Danmark. | samband med det bildades kon-
cernen Posten Norden, som 2011 bytte namn till
Postnord. Moderbolaget, Postnord AB, ags till 60
procent av svenska staten och till 40 procent av
danska staten, men résterna fordelas lika mellan
de bada dgarna.

Postnord lyder saledes under svenska statens agar-
policy, vilken anger ramverket for bolagsférvaltningen
och klargor forhallandet mellan agare, styrelse och led-
ning. | dgarpolicyn redogdr regeringen for sitt forvalt-
ningsmandat och sin installning i viktiga principfragor.
Policyn ar generell och appliceras pa samtliga statliga
bolags verksamheter. Den anger saledes inte inom
vilka ramar Postnord bor och far bedriva verksamhet.

Enligt Postnords bolagsordning ska foretaget “... till-
handahalla rikstackande postverksamhet i Sverige
och Danmark genom bolagets postdistribuerande
dotterbolag i Sverige respektive Post Danmark A/S,
och genom lantbrevbaringen, gentemot kund, utféra
grundlaggande betaltjanster i Sverige pa begaran av
den som tillhandhaller tjansterna pa uppdrag av sta-
ten, samt direkt eller genom dotter- eller intressebo-
lag bedriva darmed forenlig verksamhet."¢

Att PTS har utsett Postnord att tillhandahdlla den sam-
hallsomfattande posttjansten, som enligt Myndigheten
for samhallsskydd och beredskap ar en samhallsviktig
funktion, ska dock ej forvaxlas med att vara ett stat-
ligt bolag med ett sarskilt beslutat samhallsuppdrag.
Sadana bolag har i uppdrag att bedriva verksamhet
som syftar till att generera andra effekter an ekono-
misk avkastning for agaren’.

Postnord anger i sin bolagsordning att bolagets dvergri-
pande mal ar "att skapa langsiktigt varde for sina agare
och dvriga intressenter samt att sakerstalla att en sam-
héllsomfattande posttjanst kan utforas pa affarsmassiga
grunder.”? Postnord ska saledes vara affarsmassigt bar-
kraftigt, utan att behdva finansieras med statliga medel.

2.3.2 Uppdrag inom ramen fér den
samhallsomfattande posttjansten

Den samhallsomfattande posttjansten har sitt
ursprung i den Europeiska kommissionens postdi-
rektiv fran 1997. | direktivet klargors att posttjansten
ar ett viktigt redskap for kommunikation och handel,
och att malet om en valfungerande postsektor ar av
betydelse for den ekonomiska och sociala samman-
hallningen inom EU.2°

| postlagen definieras posttjanst som att mot betal-
ning samla in, sortera, transportera och dela ut adres-
serade brev, bocker, kataloger, tidningar, tidskrif-
ter och paket som vager hogst 20 kg. Enbart dessa
moment ingar saledes i Postnords uppdrag sa som
detta definieras i den samhallsomfattande tjansten,
men ocksa av Postnord sjalva?'.
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Ansvaret for att tillgodose en effektiv och tillforlitlig
postgang for de svenska medborgarna vilar pa sta-
ten. | postlagen (2010:1045) regleras hur utférandet
och tillsynen av den samhallsomfattande posttjans-
ten ska ga till. SOT definieras som "en posttjanst som
ska finnas i hela landet, som ar av god kvalitet och
som innebar att alla anvandare kan ta emot post-
forsandelser och till rimliga priser for befordran kan
avldamna sadana forsandelser”. Att Postnord inne-
har detta uppdrag beror pa att de &r den enda aktor
som i dagslaget kan tillgodose denna tjanst i hela
landet?2. | princip skulle dock vilken aktor som helst
som innehar tillstand for att bedriva postverksam-
het och uppfyller kraven i 3 kap. 1 och 2 88 postla-
gen, kunna utses att tillhandahalla den samhallsom-
fattande posttjansten?,24,

Prissattningen for tjanster inom den samhallsom-
fattande posttjansten ska enligt postlagen och
Postnords tillstandsvillkor vara kostnadsoriente-
rad, 6ppen for insyn och icke-diskriminerande?.
Kostnadsorientering ar ett begrepp som definieras
av EU:s postdirektiv och relevant EU-ratt? och inne-
bar att priserna pa de samhallsomfattande tjansterna
ska ge incitament till ett effektivt tillhandahallande
av den samhallsomfattande tjansten?. Nar det gal-
ler enstaka brev som vager hégst 500 gram ar pris-
sattningen reglerad i postforordningen for den aktor
som tillhandahaller SOT.2 For denna typ av forsan-
delser far priset inte 6ka med mer an forandringen i
konsumentprisindex (KPI)%. | praktiken innebar detta
ett pristak pa enstaka brev, det vill sdga brevlade-
post och kontorspost. For PostNord galler vidare att
prissattning av andra tjanster som omfattas av den
samhallsomfattande tjansten ska vara kostnadsori-
enterad, 6ppen for insyn och icke-diskriminerande. |
denna kategori hamnar férsandelser som vager mer
an 500 gram men mindre an 2 kg. For alla andra typer
av brev och férsandelser, daribland sandningspost,
rader fri prissattning.

| postforordningen anges att den som tillhandahal-
ler SOT ska uppfylla kravet att minst 95 procent av de
inrikes brev som har lamnats in for tvadagarsbefor-
dran fore angiven senaste inlamningstid ska ha delats
utinom tva paféljande arbetsdagar. Detta krav galler
oavsett var i landet breven har lamnats in. Fore april
2018 var kravet Overnattsbefordran av dessa brev.

10

2.4 Marknaden for produktion och
utdelning av direktreklam, tidningar
och paket

2.4.1 Den grafiska branschen

Den svenska grafiska branschen, bestaende av trycke-
rier och forpackningstillverkare, omsatte ca 38 miljar-
der kronor 2018 och sysselsatter cirka 12 000 perso-
ner. Ungefar 1 800 foretag ar verksamma inom bran-
schen i Sverige. Postnord konkurrerar genom sitt dot-
terbolag Stralfors med den grafiska industrin pa del-
marknaden for print och kuvertering.

Den grafiska branschen genomgar en stor forandring
och utvecklas till en mer digital marknad dar kunden
erbjuds helhetsldsningar. For att kunna erbjuda hela
kommunikationskedjan ar branschen beroende av att
den fysiska distributionen fungerar val. Postnord har
en dominerande stallning vad galler fysisk distribu-
tion i Sverige och ar den enda aktéren som nar samt-
liga adresser med sin utdelningstjanst. Detta hade
inte behovt vara nagot problem om Postnord foku-
serat pa sitt primara uppdrag att dela ut post, men
som vi ska aterkomma till skapar detta konkurrens-
problem pd marknaden for print och kuvertering.

2.4.2Samdistribution och oadresserad
direktreklam

| takt med fallande brev- och tidningsvolymer har
aktorerna pa postmarknaden samordnat sina tjans-
ter i syfte att utnyttja flodena pa ett mer effektivt satt.
Postnord satsar priméart pa en samordning av brev-
och pakethantering medan det finns flera morgontid-
ningsdistributérer som utvecklat tjanster baserade pa
samdistribution av brev och tidningar.3°

En marknad som ligger brevmarknaden nara ar mark-
naden for direktreklam, som kan delas in i segmen-
ten oadresserad och adresserad direktreklam. Istallet
for att samla ihop manga sma fléden av férsandel-
ser bygger produktionsmodellen pa att ett fatal stora
floden gar direkt fran avsandare till alla mottagare i
ett visst omrade. Svensk Direktreklam &r avseende
oadresserad direktreklam Sveriges storsta privata
aktér och innehar cirka 35 procent av marknaden.
Den storsta aktdren ar dock Postnord, vars mark-
nadsandel ar cirka 65 procent.?



Kapitel 2. Den svenska produktions- och distributionsmarknaden

2.4.3 Paketdistribution

Distributionen av paket i Sverige sker av ett antal akto-
rer. PTS uppger att det 2018 fanns fem aktorer som
erbjuder paketleveranser till privatpersoner via egna
ombudsnat: Bussgods, DB Schenker, DHL, UPS och
Postnord32. Utdver det finns ett antal aktorer, exem-
pelvis Budbee och Best Transport, som erbjuder hem-
leverans den sista biten, samt aktérer som erbjuder
nya ldsningar, exempelvis Instabox.

I dag finns ingen tillforlitlig statistik pa antalet paket-
forsandelser i Sverige. Myndigheten Trafikanalys upp-
skattade antalet paket under 2016 till 104 miljoner.
Denna uppskattning anses dock vara i underkant,
eftersom marknadsaktérer hittills inte varit tvungna
att redovisa hur manga paket som distribuerats.

2.5 Tillsynen pa produktions-
och distributionsmarknaden

2.5.1 Postmarknaden

| samband med avregleringen i borjan pa 90-talet
ombildades davarande Telestyrelsen till Post- och
Telestyrelsen (PTS). Den nya myndigheten fick ansvar
for att utdva tillsyn for postsektorn, vilket galler an i
dag. Det ansvaret regleras i 2008 ars postdirektiv, dar
det framgar att tillsynsmyndigheten pa postomradet
ska 6vervaka tillhandahallandet av den samhallsom-
fattande posttjansten3:.

| det 6vervakande uppdraget ingar bland annat att
verka for att den samhallsomfattande posttjansten
finns tillganglig for alla, att den svarar mot samhallets

behov samt att fortldpande félja dess utveckling.
Dar ingar aven att framja en effektiv konkurrens,
folja prisutvecklingen och att beddma om prissatt-
ningen ligger i linje med gallande prisreglering och till-
standsvillkor.3* PTS utévar enbart tillsyn pa den del av
Postnords verksamhet som omfattas av SOT.

Férutom att dvervaka den samhallsomfattande post-
tjansten utfardar PTS tillstand for landets postope-
ratorer och kontrollerar att villkoren i dessa tillstand
efterlevs. Villkoren framgar bland annat av 2 kap. 6-7
8§ postlagen. Sedan andringar i postlagen tradde i
kraft den 1 april 2018 har PTS mgjlighet att samla in
uppgifter fran foretag som tillhandahaller posttjans-
ter om deras ekonomi och verksamhet3.

2.5.2 En produktions- och paketmarknad utan
myndighetstillsyn

Den svenska brev- respektive paketmarknaden har
utvecklats pa olika satt. Till skillnad fran brevmarkna-
den ar paketmarknaden inte reglerad via myndighets-
tillstdnd.36 Andringarna i postlagen innebar dock att
PTS fran och med den 1 april 2018 kan samla in upp-
gifter dven fran de foretag som tillhandahaller paket-
leveranser upp till 20 kg men inte omfattas av kravet
pa tillstand for postverksamhet.

Tryckeri-, print- och kuverteringsverksamhet samt
utdelning av morgontidningar och oadresserad direkt-
reklam star inte under ndgon myndighetstillsyn. Detta
innebar bland annat att den verksamhet Postnords
dotterbolag Stralfors och TAB agnar sig at liksom &ven
Postnords utdelning av oadresserad direktreklam fal-
ler utanfér PTS myndighetsgranskning.



3. Konkurrensmassiga hot

och konsekvenser

Digitaliseringen har bidragit till en 6kad konkurrens aktérerna emellan, nagot
som branschen valkomnar. Daremot har det konkurrensrattsliga regelverket
och dgarstyrningen av den marknadsdominerande aktdren inte anpassats till
utvecklingen. Postnord har utnyttjat detta och successivt utvidgat sin verksam-
het pa saval brevmarknaden som pé angransande marknader.

En val fungerande konkurrens leder till att marknaden
fungerar effektivt och att priser pressas till forman for
kunderna. Konkurrens bidrar till en mangfald av akto-
rer for kunderna att valja mellan, battre tillganglighet
och service samt hogre kvalitet. Konkurrens stimule-
rar ocksa innovation, den driver foretag att standigt
anpassa och utveckla sina verksamheter.

Att Postnord alltjamt ar det foretag som ar den 6ver-
lagset storsta aktéren pa marknaden - trots att 30
andra foretag har postoperatorstillstand och att mark-
naden varit avreglerad i 26 ar - indikerar att konkur-
rensen inte fungerar. Detta i sin tur tyder pa brister i
regelverket. Konkurrensproblematiken ar tudelad och
starkt forknippad med Postnords agerande pa mark-
naden. Dels utnyttjar Postnord sin dominerande mark-
nadsposition inom brevdistribution via olika typer av
rabatter och prissattningar, dels ténjer bolaget pa sitt
uppdrag och har via systematiska och strategiska for-
varv expanderat sin verksambhet till nya marknader.
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3.1 Motiven bakom statens
bolagsinnehav

Det statliga bolagsagandet har byggts upp 6ver tid
och med olika motiv. Ofta har staten utifran politiska
utgangspunkter ingripit for att hantera olika samhal-
leliga utmaningar.3”

Riksdagen har i naringsutskottets betankande
2006/07:NU16 38 angivit fyra skal for fortsatt statligt
agande: att bolaget lyckas battre med staten som
agare; att marknadsfoérhallandena ar sadana att ett
minskat statligt agande skulle férsamra konkurren-
sen eller motverka en god samhallsutveckling; att
bolaget har ett naturligt monopol eller att starka
samhallsintressen talar fér monopol; eller att bola-
get svarar mot viktiga nationella intressen eller har
samhaéllsuppdrag som svarligen kan hanteras utan
ett statligt inflytande.?
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Riksrevisionen konstaterar i sin granskning av statens
bolagsinnehav att motiven for statligt dgande i vissa
fall kan vara inaktuella pa grund av att samhallet och
ekonomin ar i standig férandring. De menar vidare
att otydliga motiv kan ge samre forutsattningar for en
effektiv styrning och anser med anledning av detta att
det ar angelaget att motiven bakom varje enskilt stat-
ligt bolag provas regelbundet.4

3.2 Postnords uppdrag och
expansion pa angransande
marknader

| samband med att postmarknaden avreglerades
utsags Posten AB (nuvarande Postnord) som tillhan-
dahallare av den samhéllsomfattande tjansten.

Utover detta ar Postnords primara uppdrag, som kon-
staterats tidigare, att tillhandahalla rikstackande post-
verksamhet.*! Enligt postlagen ska Postnord samla in,
sortera, transportera och dela ut adresserade brev,
bdcker, kataloger, tidningar, tidskrifter och paket som
vager hogst 20 kg mot betalning.

Figur 1. Postnords expansion

Postnords verksamhet inom och
utanfor den samhéallsomfattande
posttjansten.
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Postnord expanderat sin verksamhet till prepare-
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integrera i det forsta ledet, vilket medférde att fore-
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Postnord har aven bdrjat integrera i mottagarledet,
genom exempelvis intern posthantering hos kom-
muner och foretag samt olika typer av hemleveran-
ser.#Bland annat har Postnord de senaste aren bor-
jat leverera matkassar*s och mediciner som en del av
sitt erbjudande?®. Postnord hanterar aven paket som
vager over 20 kg, det vill sdga sadana forsandelser
som inte ingar i det primara uppdraget. | framtiden
planerar man aven att brevbarare ska hjalpa till med
exempelvis installationer av vitvaror och hemelek-
tronik.*” Redan i dag ingar dessutom Postnord och
Stadium i en gemensam "storsatsning” som innebar
att Postnord bemannar och driver Stadiums automa-
tiserade lager.*® Detta ar problematiskt eftersom det
laser in flera delar av vardekedjan, som annars hade
kunnat tillgodosetts av privata aktorer pa den i vrigt
fungerande marknaden.

Postnord delar sedan lange ut oadresserad direktre-
klam, exempelvis reklamforsandelser, gratistidningar
eller bostadsbilagor. Detta ar en verksamhet som inte
faller under begreppet postverksamhet, och ar sale-
des inte nagot som ingar i det priméara uppdraget.

Postnords verksamhet pa detta omrade ar konkur-
renshammande eftersom de privata aktérerna ham-
nar i beroendestallning till Postnord. Problemet for
aktérer som exempelvis Svensk Direktreklam, SDR,
ar att de inte tacker alla brevlador rent geografiskt
i Sverige. De maste da upphandla distributionen av
Postnord, som med sin postala infrastruktur nar
alla enskilda personer och kunder 6ver hela landet.
Postnord utnyttjar denna konkurrensférdel och offe-
rerar en prisniva som inte star i relation till marknads-
priset. PTS har sjalva uppmarksammat att Postnord
inte har fullstdndig kostnadstackning pa tjansten
oadresserad direktreklam, men att de inte har moj-
lighet att vidta nagra prisreglerande atgarder®.

En besvarande omstandighet &r den grazon som exis-
terar i skarningen mellan PTS och Konkurrensverkets
uppdrag. | PTS uppdrag ingar att granska konstruktio-
nen av, men inte effekterna av, Postnords rabattsys-
tem. De konkurrensmassiga implikationer som upp-
star till foljd av Postnords aggressiva rabattsystem
har PTS saledes inte mandat att agera pa, utan vilar
pa Konkurrensverket. Konkurrensverket a sin sida har
hittills inte prioriterat dessa arenden.
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3.2.1 TAB och hinder fér samdistribution
Marknaden fér morgontidningsdistribution ar oreg-
lerad. | stort sett alla foretag pa marknaden ér pri-
vata bolag som ar ensamma aktorer i en viss region.
Staten ager emellertid genom Postnord ett av dessa
foretag, Tidningstjanst AB, TAB. TAB ar ensam mor-
gontidningsdistributor i ett omrade som motsvarar
20 procent av Sveriges hushall.

Postnord har haft en skeptisk installning till samdist-
ribution av post och tidningar och sager sig efter en
begransad testverksamhet kunna konstatera att det
varken leder till kostnadsbesparingar eller miljovinster.
Darfér har man valt att inte samdistribuera post och
morgontidningar i nagon stérre omfattning.®

For Postnords konkurrenter innebar samdistribution
mellan post och morgontidningar en maéjlighet att
Oka tackningsgraden Over landet, forbattra servicen
och kunna erbjuda sina kunder ett konkurrenskraf-
tigt alternativ till Postnord.

Genom sitt heldagda dotterbolag TAB blockerar
Postnord en betydande del av den svenska mark-
naden och méjligheten till samdistribution av post
och morgontidningar for sina konkurrenter. PTS kon-
staterar att detta verkar konkurrenshammande och
forsamrar forutsattningarna for en kostnadseffektiv
morgontidningsdistribution.5' Det ar sarskilt proble-
matiskt da samordning mellan post och tidningar ar
en viktig mojlighet till effektivisering och utveckling
av distributionstjanster.

3.2.2 Postnords expansion

- en principiellt viktig fraga

Sammanfattningsvis kan konstateras att Postnords
integrering innebar att bolaget tanjer pa sitt primara
uppdrag. Genom en systematisk integration av hela
produktionskedjan har bolaget skaffat sig en mycket
stark stallning pa angransande marknader sdsom
morgontidningsdistribution, logistiktjanster, utdel-
ning av oadresserad direktreklam, pakethantering,
tryckeri, print- och kuverteringstjanster.

Inga av dessa tjanster ingar i Postnords primara upp-
drag och pa dessa marknader finns dessutom val
fungerande privata alternativ. Den principiella fra-
gan om Postnords uppdrag ar viktig. Postnords for-
varv och expansiva agerande vore helt i sin ordning
om Postnord var ett privatagt féretag pa en marknad
praglad av konkurrens pa lika villkor. Postnord &r dock
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helagt av staten och har som sitt primara uppdrag att
tillhandahalla rikstackande postverksamhet. Det kan
saledes ifragasattas, bade pa ett principiellt plan och
av konkurrensskal, om Postnord inom ramen for sitt
uppdrag ska tilldtas gora allt, pa bekostnad av konkur-
rens och mangfald.

Att Postnords verksamhet vaxer i olika riktningar
kan mojligen betraktas som en naturlig utveck-
ling av foretagets verksamhet. Problemet ar att
Postnords dominerande stallning ar ett resultat av
att man haft monopol och att effektiva insatser for
att skapa verklig konkurrens aldrig vidtagits, trots
att monopolet avskaffats.

Vidare ar det en asymmetri och en brist att en del
av Postnords verksamhet ar reglerad och satt under
myndighetstillsyn medan 6vriga delar av verksam-
heten inte ar det. Denna asymmetri mojliggor for

Postnord att utnyttja den sarstallning och domi-
nans den samhallsomfattande tjansten ger pa
andra marknader.

Som exempel ar det detta férhallande som gor att
Postnord effektivt kan undanhalla den konkurrens
som skulle kunna uppsta genom samdistribution
av morgontidningar och post i de regioner dar TAB
svarar for morgontidningsdistribution. Som féljd
av detta kan Postnord ta vasentligt mer betalt for
att dela ut direktreklam nar Svensk Direktreklam
upphandlar distribution for kunder, an nar fore-
tag upphandlar utdelning av direktreklam direkt av
Postnord. | praktiken omojliggérs konkurrens fran
andra aktorer inom print och kuvertering, eftersom
enbart Stralfors kunder erbjuds Postnords portora-
batt, se vidare 3.3.2.

Figur 2. Postnords expansion riskerar att skapa osunda finansiella floden
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3.3 Postnords utnyttjande
av sin dominerande stallning
— prissattning och rabatter

Enligt 2 kap. 7 8 konkurrenslagen ar det férbjudet att
missbruka en dominerande stallning. Ett foretag har en
dominerande stallning nar foretagets marknadsandel ar
Over 40 procent. Ju hogre marknadsandel, desto storre
sannolikhet for dominans. Med en marknadsandel pa
87 procent rader det ingen tvekan om att Postnord har
en dominerande stallning. | synnerhet inte nar konkur-
renternas marknadsandelar tas i beaktande.

Det ar i sig inte forbjudet att inneha en dominerande
stallning. Daremot ar det forbjudet att missbruka
denna sa att konkurrensen och kunderna skadas.
Darfor har ett dominerande foretag ett sarskilt ansvar
att inte skada konkurrensen. Ett missbruk definieras
som att det dominerande foretaget, genom andra
metoder &n sddana som hor till normal konkurrens,
agerar pa ett satt som satter konkurrensen ur spel.

3.3.1 Pristak och prisséattning - Postnords
verktyg for att hamma konkurrensen
Postmarknaden i Sverige ar delad i en konkurrensut-
satt del (industriell B-post/ekonomibrev) och en del
utan konkurrens (enstaka A-post, det vill saga van-
liga brev frankerade med frimarken). Pa den delen
av marknaden dar det saknas konkurrens finns ett
pristak. Enligt postférordningen far portot inte hojas
snabbare an inflationen. Pristaket inférdes med
huvudsakligt syfte att skydda kunder mot &verpri-
ser, framforallt for de kunder som saknade alterna-
tiv till Posten AB (dagens Postnord). Ett annat viktigt
syfte var att motverka korssubventionering mellan
Postnords ej konkurrensutsatta och konkurrensut-
satta posttjanster.®® | dag utgor enstaka brev, som kan
delas in i brevlddepost och kontorspost, cirka 17 pro-
cent av den totala brevmarknaden, dar konkurrensen
fran andra aktorer &n Postnord ar marginell. Det inne-
bar att Postnord levererar resterande 83 procent av
sina posttjanster pa en konkurrensutsatt marknad.

De senaste 20 aren har Postnord hojt priset pa fri-
marksporto i etapper ungefar vart femte ar i enlighet
med den justering for inflation som postférordningen
medger. 2014 gjorde Postnord om viktgranserna for
enstaka porton och den lagsta viktklassen hojdes fran
20 till 50 gram vilket méjliggjorde en prishojning pa

16

17 procent.’* 2018 genomférde Postnord aterigen
en kraftig portoh6jning med 28 procent, fran sju till
nio kronor, med motiveringen att A-post forandrats
i grunden och saledes innebar en ny tjanst som inte
begransades av indexregeln.

Trots pristaket har alltsa det vanliga brevportot hojts
fran 6,50 2016 till 9 kronor 2018. Det &r en prishojning
pa drygt 40 procent under en tidsperiod da KPI stigit
med mindre an 3 procent, vilket mojliggjorts av mar-
ginella férandringar i tjanstens utformning.

Trots de senare arens kraftiga portohojningar vad-
jade Postnord sa sent som i januari 2019 till reger-
ingen om att aterigen fa hoja brevportot med initialt
minst en krona, trots att man medger att det strider
mot pristaket i postférordningen.%s

For konkurrensen pa marknaden ar pristaket ovarder-
ligt. Som konstateras i postlagsutredningens delbetan-
kande sa finns det en 6verhangande risk att Postnord
korssubventionerar sina tjanster, det vill saga hojer pri-
set dar konkurrens saknas, for att kunna konkurrera
genom underprissattning pa omraden dar det finns
konkurrens, om pristaksregleringen avskaffas.5¢

Figur 3. Pristak och prisséattning

Pris porto hushall
och sma féretag

Pris porto stora foretag
och offentlig forvaltning
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Daremot ar samtliga aktorer férutom Postnord eniga
om att prissattningsreglerna inte fungerar anda-
malsenligt. De regler som infordes 2010 genom
den nya postférordningen, om att prissattningen av
samhallsomfattande posttjanster ska vara éppen
for insyn och icke-diskriminerande, ar avsedda att
minska risken for korssubventionering. Reglerna har
en preventiv funktion men ar inte tillrackliga som
skydd mot korssubventionering.?’

Det kostar i dag nio kronor att skicka ett brev som
privatperson, men pa den konkurrensutsatta delen
av marknaden, bestaende av post som féretag, myn-
digheter, kommuner och liknande skickar, distribue-
rar Postnord brev fér mindre an tva kronor styck. En
delforklaring till den stora prisskillnaden ar att fore-
tagspost inte samlas in, vilket innebar en besparing
jamfort med brevladepost. Men att Postnord delar
ut post for en femtedel av kostnaden dar det finns
konkurrens jamfért med vad som behdvs nar det inte
rader konkurrens vacker anda fragetecken.

Postnords aterkommande krav pa att fa hoja portot
for enstaka brev framstar dven pa andra satt som
maérklig. Over 80 procent av Postnords brevaffar
utgors av sandningspost dar prissattningen ar fri.
Har har inga radikala prishdjningar skett under det
senaste decenniet.

I slutbetdnkandet av 2015 ars postlagsutredning kon-
stateras att priset for industriell B-post/ekonomibrev
i flera fall de facto sjunkit under de sista aren. | betan-
kandet konstateras att "priserna for icke avtalskun-
der har hojts kontinuerligt medan de for avtalskun-
der inte har 6kat alls i samma takt. Detta synes vara
en fortsattning pa den utveckling som observerats
alltsedan marknaden avreglerades pa nittiotalet.”s
Vidare konstateras att "Orsakerna till prisskillnaderna
ar alltsa, forutom kundspecifika kostnadsbesparande
prestationer och inlamnade drsvolymer, ett hogt kon-
kurrenstryck pa sandningsmarknaden.”

| brevet till regeringen skriver Postnord vidare: "Att
uppratthalla ett natverk som dagligen tacker samt-
liga adresser i Sverige innebar stora fasta kostnader
som inte minskar bara for att antalet brev minskar
genom digitaliseringen. Dessutom &6kar antalet hus-
hall i Sverige varje ar. Det blir en ohallbar ekvation dar
intakterna faller med farre brev medan kostnaderna
samtidigt 6kar. Med fortsatt minskande brevvolymer
Okar PostNords kostnader per utdelat brev."®

Om detta ar fallet &r det svart att forsta att Postnord
inte hojer priset dar man har alla mojligheter att géra
det och dar dven sma prisjusteringar kan ge stora
intakter. Forklaringen till detta ar med all sannolikhet
att man ar angelagen om att forsvara sina marknads-
andelar pa denna del av marknaden. | detta perspektiv
framstar det naturligtvis som extra intressant att hoja
priset i det marknadssegment dar man har monopol.

Det vore djupt olyckligt om Postnord fick gehor for sin
onskan att hoja portot for enstaka brev eftersom det
ger Postnord an starkare stallning gentemot sina kon-
kurrenter pa den konkurrensutsatta delen av mark-
naden. | férlangningen skulle det kunna innebara att
Postnord slar ut konkurrensen helt. Detta har skett
i Danmark med konsekvensen att kostnaden for att
skicka brev dar &r mangdubbelt hogre an i Sverige.

De danska portopriserna hanger naturligtvis sam-
man med kraftigt vikande brevvolymer och langt fort-
skriden digitalisering av marknaden, men de ar ocksa
ett tydligt bevis pa vad utebliven konkurrens far for
konsekvenser. Det ar besvarande att svenska kunder
och svenska skattebetalare ska bidra till att finansiera
Postnords forluster i Danmark genom hdjda porton
och agartillskott.

Vidare ar Postnords fokus pa portot fér enstaka for-
sandelser svarbegripligt i ljuset av att det bara utgor
en mycket liten del av foretagets intakter. Hur kan en
hojning av portot pa 17 procent av brevmarknaden
ha en avgorande betydelse for Postnords ekonomiska
resultat? Ska Postnords krav kunna analyseras pa ett
rimligt satt kravs en total och offentlig redovisning av
ekonomin i hela brevaffaren.
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3.3.2 Integrationsrabatt - en exklusiv rabatt
for Stralfors kunder

Som konstaterats har forvarvet av Stralfors pa ett
framgangsrikt satt gett Postnord en betydande kon-
kurrensfordel pa marknaden for print, kuvertering
och distribution. Stralfors anvands ocksa av Postnord
som ett satt att utnyttja sin marknadsdominans.

Stralfors erbjuder sina kunder en helhetslésning
med tjanster inom print och kuvertering, bland annat
tjansten eBREV dar ocksa fysisk distribution ingar.
Stralfors anlitar Postnord som leverantor for den
fysiska distributionen.

Postnord erbjuder kunder till sitt dotterbolag Stralfors
en sa kallad integrationsrabatt om 11 6re per forsan-
delse vid kop av Stralfors eBREV-tjanst. Kostnaden
for print och kuvertering uppgar uppskattningsvis till
40-50 6re per kuvert. Stralfors integrationsrabatt upp-
gar darmed till s& mycket som ca 25 procent av pro-
duktionskostnaden, vilket &r en betydande rabatt pa
en hart pressad marknad. Portorabatten ar reserve-
rad for Stralfors kunder och inte tillganglig for nagon
annan aktoér pa marknaden.

Har ges alltsa rabatter till ett helagt dotterbolag som
ar verksamt pa samma marknad som féretag som
inte far ta del av rabatten. Rabatten utgor saledes
en avgorande konkurrensfordel for Strélfors i forhal-
lande till dvriga marknadsaktorer.

Figur 4. Integrationsrabatt
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Konsekvenserna av denna rabatt blir att Stralfors kon-
kurrenter maste prissatta sina tjanster pa ett langsik-
tigt ohallbart satt for att moéta Stralfors prissattning.
Det finns en 6verhdngande risk for att integrationsra-
batten kommer att medféra att bolag inom print och
kuvertering blir utkonkurrerade och att konkurren-
sen inom detta marknadssegment darmed minskar.
Det finns en oro inom branschen att Stralfors dven
ska borja anvanda rabatten pa fler produkter, exem-
pelvis for digitala forsandelser.

En ytterligare komplicerande faktor ar att de privata
foretag som erbjuder kuverteringstjanster i princip
maste inkludera distribution for att sta sig i konkur-
rensen mot Stralfors. Da Postnord ar den enda akto-
ren som erbjuder rikstackning ar man saledes helt
beroende av konkurrenten.

Stralfors underprissattning gynnar deras kunder pa
kort sikt. Men genom att férsamra forutsattningarna
for en effektiv konkurrens slas privata aktorer ut, vil-
ket kommer att leda till samre konkurrens och hogre
priser pa lang sikt.

Hitintills har inte integrationsrabatten domts ut som
olaglig, men den ar ett synnerligen effektivt satt att
utnyttja marknadsdominans och den bidrar till att
konkurrensen satts ur spel. For att undvika detta bor
Postnord omedelbart antingen upphdra med inte-
grationsrabatten, eller erbjuda den till samtliga akto-
rer pa ett transparent och icke-diskriminerande satt.

3.3.3 Postnords agerande kring olika typer

av rabattstrukturer

Det finns flera olika rabattstrukturer for post som samt-
liga operatérer pa marknaden ger, exempelvis arsra-
batt (rabatt baserat pa den totala arliga volymen brev),
volymrabatt per inlamning (inlamningsrabatter per
inlamnad volym) och sorterings- och aviseringsrabatter.
Postnord ger dessutom en tillaggsrabatt till sina kunder
vilket innebdr att de ger extra rabatter pa stora volymer.

PTS sammanfattar effekterna av Postnords tillamp-
ning av volymrabatter val:

"Genom att alla kunder som vill nd hela riket maste
anvanda sig av Postnord, och att Postnords prissatt-
ning pa den del av volymen som gar med Postnord
forandras om kunden valjer att skicka delar av sina
brevvolymer med Bring Citymail, uppstar en hav-
stangseffekt. Det innebar att det inte &r tillrackligt
for Bring Citymail att ha ett battre erbjudande pa de
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volymer som bada féretagen konkurrerar om, utan
de maste dven kompensera for uteblivna rabatter
pa den del som bara kan skickas med Postnord."60
| praktiken innebar denna havstangseffekt att
CityMail maste satta sina priser vasentligt lagre an
Postnord, for att 6ver huvud taget ha mojlighet att
konkurrera om kunderna.

Prestationsrabatter ar ytterligare en rabatt som
Postnord kan lamna till kund vilket innebar en extra
rabatt upp till 19 procent. Rabatten kraver antingen
att majoriteten av varje inlamnad sandning under ett
ar overstiger 200 000 forsandelser per inlamnings-
tillfalle eller att arsvolymen 6verstiger 5 miljoner
brev for tjansterna 1:klass sandning, Ekonomibrev
och adresserad direktreklam. Rabatten satts dess-
utom inte pa de enskilda sandningar som uppfyller
kraven utan pa all volym fran kunden, dvs aven pa
mindre sandningar dar ingen prestation utfors. Det
finns &ven en utbredd uppfattning pd marknaden att
Postnord inte foljer upp kraven och darmed erhaller
kunderna rabatter utan att uppfylla den kostnadsav-
lastande prestation som rabatten avser.

| och med detta skapas ocksa en mojlighet att rabat-
ten kan anvandas godtyckligt vilket ger tydligt konkur-
renshdmmande effekter genom en sa kallad margi-
nalklamning dar Postnord prissatter sina tjanster pa
ett satt som gor det mycket svart for konkurrenterna
att priskonkurrera med bolaget.

3.3.4 Postnords kapitaltillskott hésten 2017
Hosten 2017 fick Postnord 2,2 miljarder kronor i ett
statligt kapitaltillskott, varav cirka 400 miljoner kronor
kom fran de svenska skattebetalarna. Bakgrunden
ar att bolaget under en langre tid haft svarigheter att
anpassa sin verksamhet till andrade marknadsforut-
sattningar. Syftet med tillskottet ar att "sakerstalla att
posttjansten haller god kvalitet."s1

Det har agartillskottet ar problematiskt ur ett kon-
kurrensperspektiv. Ett tillskott pa 2,2 miljarder for-
battrar Postnords maojligheter att konkurrera med
andra aktorer. Utan agartillskottet hade Postnord, lik-
som andra foretag med ekonomiska problem, tving-
ats spara, omprioritera och omstrukturera for att
komma ur sina problem.

Agartillskottet star i konflikt med Postnords bolags-
styrning, vilken stipulerar att bolaget ska vara
affarsmassigt barkraftigt. Det innebar att Postnord
inte ska behova finansieras med statliga medel.

Agartillskottet, i kombination med krav pa héjt brev-
porto och olika typer av snedvridande prissattningar
torde vara bevis nog pa att Postnord inte agerar med
samma forutsattningar som andra aktoérer pa mark-
naden. Spelplanen ar inte jamn.

3.4 Statens uppgift och
konsekvenser av Postnords vitt
forgrenade verksamheter

Om det statliga bolaget inte kan sakerstalla att den
samhallsomfattande posttjansten bedrivs pa affars-
massiga grunder, vilket snedvridande rabatter och
expansion pa nya omraden ar bevis for, ar det ytter-
ligare ett argument for att produktions- och distribu-
tionsmarknaden bor ldmnas at privata aktorer.

Historiskt har Posten genomfort ett antal satsningar
vars ekonomiska framgangar ar hogst tveksamma,
exempelvis handelsplatsen Torget.se som lanserades
1997 och kostade 6ver 900 miljoner kronor att bygga
upp, ePostboxen och samgaendet med Post Danmark
for att ndmna nagra. Strategin att balansera upp en
krympande brevaffar med nya satsningar, breddad
verksamhet och stora affarer har visat sig vara en inte
sarskilt framgangsrik vag. Utover att kraftigt forsamra
forutsattningarna for konkrurens pd marknaden sa
slukar det pengar fran det Postnord borde fokusera
sina satsningar pa - sitt primara uppdrag - att samla
in och dela ut fysiska brev och mindre paket.

Postnords agerande motverkar en mangfald av akto-
rer, lagre priser, battre service och hogre kvalitet for
kunder. Det storsta problemet ar att det framst ar
mindre och medelstora féretag som konkurrerar med
Postnord, som alla har det gemensamt att man sak-
nar de ekonomiska muskler som Postnord besitter.
Flera av dem kdmpar med att fa sina verksamheter att
ga runt. Med nuvarande konkurrensforutsattningar
riskerar privata aktorer att slas ut pa marknaden och
tusentals arbetstillfallen ga forlorade. Pa sikt innebar
detta en vasentlig forsamring bade i form av kraftiga
prishéjningar, forsamrad service och tillganglighet for
kunder samt utebliven innovation.

Riksdag och regering bor reflektera 6ver vad sta-
tens uppgift ar. Det handlar i grund och botten om
att garantera medborgarnas grundlaggande fri- och
rattigheter, att sakra rattsordningen i samhallet, att
varna de svagaste och mest utsatta genom sociala
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skyddsnét, samt att garantera medborgarna tillgang
till sjukvard, utbildning och omsorg och i viss man
aven fysisk och digital infrastruktur oavsett var i lan-
det man bor. Statens roll ar att stifta lagar, besluta om
budget och utdéva myndighetsutévning.

Den offentliga makten ska aldrig vaxa pa bekostnad
av manniskors sjalvbestammande, innovationer och
entreprendrskap. Det offentliga ska inte konkurrera
med det privata och agera pa fungerande marknader
da det finns uppenbar risk att det trénger undan eta-
blerade foretag och hindrar nyforetagande.

Mot denna bakgrund stéller vi oss fragan hur dgarna
ser pa Postnords principiella uppdrag, och hur de ser pa
den expanderande verksamheten? Med tanke pa sta-
tens uppgift och skalen for statligt agande borde det inte
vara oproblematiskt for dgarna att Postnords verksam-
het ser ut som den gor i dag. Vi anser att Riksrevisionens
rekommendation att regelbundet préva motivet bakom
varje statligt agande ar mycket befogat. | fallet Postnord
ar det bradskande. PTS menar att "De ekonomiska for-
utsattningarna for att tillhandahalla den samhallsom-
fattande posttjansten utan ersattning kommer succes-
sivt att forsvinna.”®? Detta accentuerar behovet av en
oversyn av saval statens dgande som de grundlaggande
reglerna for postverksamhet inklusive tillampningen av
den samhallsomfattande tjansten.

De politiker som anser att Postnords agerande ar opro-
blematiskt sa lange verksamheten inte kostar skatte-
betalarna nagra pengar bor beakta dolda kostnader i
form av utslagning av privata foretag, minskande kon-
kurrens och i féljden av detta lagre effektivitet, utslag-
ning av arbetstillfallen, samre service, hogre kostna-
der och minskad innovationskraft.

3.4.1 En kort jamférelse med

avregleringar pa andra marknader

2009 omreglerades apoteksmarknaden vilket bland
annat innebar att det statliga bolaget Apoteket AB:s
monopol pa apoteksverksamhet avvecklades och
att forsaljning av vissa receptfria lakemedel blev till-
latet pa andra platser &n apotek. Regeringens 6vergri-
pande mal for omregleringen var 6kad tillganglighet
till lakemedel, battre service och tjansteutbud samt
laga lakemedelskostnader.
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Statskontoret har pa uppdrag av regeringen utvarderat
omregleringen och konstaterar att malet om 6kad till-
ganglighet till Iakemedel samt malet om laga lakeme-
delskostnader har uppfylits i hdg grad samt att malet om
battre service och tjansteutbud har uppfyllts till viss del.®®

Pa motsvarande satt avskaffades telemonopolet
1993 nar Televerket bolagiserades och blev Telia AB.
Avregleringen pa telemarknaden har pa ett fram-
gangsrikt satt banat vagen for nya tjanster och bil-
ligare telefoni. Det ar svart att tro att en enda statlig
aktoér hade drivit fram den revolutionerande utveck-
lingen inom mobiltelefoni.

Saval telekom som apoteksmarknaderna var verkliga
monopolverksamheter. Det innebar att det inte fanns
nagra konkurrenter till de statliga féretagen. Genom
avregleringen har ett stort antal privata aktorer vuxit
fram. Avgorande for detta har varit ett starkt fokus
fran politiker och myndigheter pa att skapa verklig
och uthallig konkurrens. Har finns en viktig skillnad
mot post- och distributionsmarknaden.

Pa postomradet skedde en formell avmonopolisering.
Denna foljdes dock inte upp med privatiseringar av
den statliga verksamheten, vilket i praktiken innebar
att Postnord utan egna investeringar arvt en mycket
val fungerande och finmaskig infrastruktur fran tiden
da postverksamhet bedrevs av ett statligt verk och
inte ett foretag. Denna infrastruktur kan i dag anses
vara en av Postnords storsta tillgangar.

Vid avmonopoliseringen vidtogs inte heller nagra sar-
skilda atgarder for att stimulera framvaxt av konkur-
rens. Pa detta omrade har istallet konkurrenter fatt
fortsatta att kampa mot en statlig gigant i stort satt
helt utan stod fran konkurrensvardande myndighe-
ter eller politiska initiativ for att starka konkurren-
sen. Nu forsvaras dessa foretags verksamhet ytterli-
gare nar den statliga giganten ger sig in pa angrans-
ande marknader for att konkurrera med redan eta-
blerade verksamheter.

Inte heller i ljuset av detta torde reformer pa post-
marknaden vara varken frammande eller kontrover-
siella. Det bradskar med saval skarpt agarstyrning
som genomgripande reformer av de regelverk och
Overvakningssystem som omgardar produktions- och
distributionsmarknaden.



4. Framtidens produktions- och
distributionsmarknad - forslag for
konkurrens och mangfald

Produktions- och distributionsmarknaden har, likt manga andra branscher,
pa ett genomgripande satt paverkats av digitaliseringen och forandrade
kommunikationsmonster. Konkurrensrattsliga regelverk och agarstyrningen
av den marknadsdominerande aktoren ar inte langre dandamalsenliga utan
maste moderniseras och anpassas efter dagens digitaliserade verklighet.

De ursprungliga motiven till att Iata staten garantera
medborgarna i hela landet tillgang till central postser-
vice - behovet av att snabbt och enkelt fa tillgang till
brev och annan samhallsviktig information i pappers-
form samt den begransade fysiska framkomligheten
- ar inte langre relevanta. Av detta foljer den logiska
fragan: Ar det, &r 2019, politiskt motiverat och énsk-
vart med ett statligt bolag vars uppdrag i princip kan
innefatta allt ifran postbefordran till installation av
vitvaror? Ar det énskvart med ett statligt bolag som
lagger en vat filt 6ver konkurrensen pa marknaden?

Vi kan konstatera att ett av statens huvudsakliga upp-
drag ar att garantera medborgarna tillgang till grund-
laggande infrastruktur. Brevinsamling och utdel-
ning i hela landet till rimligt pris kan anses hoéra till
detta uppdrag. Ungefar dar tar statens ansvar for
postbefordran slut. Det kan rimligtvis inte vara sta-
tens ansvar att ombesorja till exempel utdelning av
oadresserad direktreklam, kuvertering och printning
av adresserad direktreklam eller leverans av mat-
kassar, mediciner och installation av hemelektronik.

Staten har en roll i de fall marknaden inte lyckas till-
godose behoven. Men dér det rader konkurrens,
och dar andra aktorer tillfredsstaller medborgarnas
och naringslivets behov, bor staten dra sig ur. Staten
ar, och ska heller inte vara, den basta utféraren och
affarsutvecklaren.

Sammantaget visar erfarenheter att avregleringar
allt som oftast effektiviserar verksamheten och leder
till mangfald, battre service och lagre kostnader. Pa
samma satt som statliga monopol pa apotek, tele-
foni och flygtrafik i dag upplevs som férlegade i en
modern marknadsekonomi och hammande for inn-
ovation och konkurrens borde rimligtvis postmarkna-
den vara mogen for en faktisk avreglering.

Mot bakgrund av de konkurrensmassiga hot och kon-
sekvenser som beskrivits sa presenterar vi ett antal
forslag till riksdag och regering som syftar till att bidra
till konkurrens och mangfald pa produktions- och
distributionsmarknaden.
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4.1 Politiska forslag for okad
konkurrens och mangfald

Reformbehovet pa marknaden &r stort. Konkurrens-
problematiken pa vissa omraden ar akut och inte
begransad till postmarknaden, utan omfattar mark-
naden for produktion och distribution av férsandel-
ser i en bredare mening. For att mojliggdra battre
forutsattningar for marknadens aktorer, bidra till en
sundare konkurrens 6ver hela landet och motverka
en utslagning av privata aktorer bradskar det med
genomgripande reformer.

Mot denna bakgrund kan inte en ny postutredning
avgransas till fragor om Postnords verksamhet och for-
utsattningar. Direktiven till en postutredning maste ha
ett brett anslag och ta sikte pa en battre konkurrens pa
alla de marknader dar Postnord verkar. En bred utred-
ning ger ocksa Postnord forutsattningar att kvalitets-
massigt utveckla sitt primara uppdrag, samtidigt som
sund konkurrens kan uppnas pa 6vriga delmarknader
inom produktion och distribution.

1. Begrdnsa Postnords uppdrag - avyttra
verksamheten utanfér SOT:en

En huvuduppgift for staten ar att tydligare definiera
Postnords verksamhet. For att inte Postnords expan-
siva agerande ska sla ut all konkurrens och mangfald
pa marknaden behover Postnords uppdrag begransas
vasentligt. En forsta reform bor darfor vara att avyttra
bolagets verksamheter utanfér den samhallsomfat-
tande tjansten. Det innebar att staten saljer av de delar
av Postnords nuvarande verksamhet som ligger utanfor
Postnords primara uppdrag. Hit hér morgontidnings-
distribution, logistiktjanster, utdelning av oadresserad
direktreklam, hantering av paket som vager 6ver 20 kg,
tryckeri, print- och kuverteringstjanster. Utéver detta bor
Postnord inte initiera utvecklingsprojekt inom e-tjanster
som kan tillgodoses av privata aktorer pa marknaden.

En koncentration av verksamheten enligt denna modell
innebar ocksa att politikers och myndigheters arbete
med att uppratthalla en grundlaggande infrastruktur
fortydligas och férenklas. For att starka Postnords moj-
ligheter att utféra primaruppdraget med langsiktigt
hog kvalitet bor samarbete med privata aktorer upp-
muntras. Ett Okat fokus pa karnverksamheten skulle
aven starka Postnords ekonomi och [dnsamhet.
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2. Anpassa utdelningsfrekvensen

Staten behover i egenskap av agare till Postnord
ta hansyn till de fortsatt vikande brevvolymerna
och se 6ver nuvarande krav pa utdelningsfrekvens.
Utdelningsfrekvensen bor vara anpassad efter kun-
dernas behov, som andrats i takt med att efterfra-
gan pa digitala tjanster okat. Justeringar av kraven pa
utdelningsfrekvens bor vara det huvudsakliga sattet
att mota vikande brevvolymer.

3. Upphandling av den samhallsomfattande
posttjansten

Regelverket kring den samhallsomfattande tjans-
ten behdver ses 6ver, for att utreda om detta ar en
bra modell for att garantera en val fungerande post-
distribution i hela landet. En alternativ modell ar att
Oppna upp for ett reformerat system, exempelvis att
tillgdngen pa postutdelningstjanster inom utdelnings-
omraden som inte ar kommersiellt gangbara tillgodo-
ses via offentlig upphandling.

4. Skarp statens agarstyrning

Parallellt med uppdelningen och avyttringen av
Postnords verksamheter utanfér den samhallsomfat-
tande tjansten maste agarstyrningen skarpas. Postnord
bor agna sig at det som stipuleras i postlagen, bola-
gets bolagsordning och bolagsstyrning samt den sam-
hallsomfattande tjansten. Inget annat. | avsaknad av
agardirektiv maste det finnas en tydlig dgarstyrning.

Beslutet om Postnords kapitaltillskott 2017 fatta-
des av agarna. Istallet for att lata Postnord spara,
omprioritera och omstrukturera i enlighet med
dess bolagsstyrning - att vara affarsmassigt barkraf-
tig och pa egen hand finansiera férandrade mark-
nadsforutsattningar och 6kade kostnader - tillférde
staten Postnord mer kapital. Kapital som forbattrar
Postnords moéjligheter att konkurrera med andra
aktorer. Skattebetalarnas pengar bor rimligtvis ga till
satsningar som sakrar kvaliteten i karnaffaren och
servicen till medborgarna, snarare an till satsningar
pa omraden dér det finns en val fungerande konkur-
rens och dar marknaden redan har tillgodosett stora
delar av medborgarnas och naringslivets behov.

Det finns aven forbattringspotential gallande agar-
styrningen kopplat till TAB. Da Postnords dgande av
TAB ar konkurrenshammande och forsamrar for-
utsattningarna for en kostnadseffektiv morgontid-
ningsdistribution vore en god agarstyrning att avyttra
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dotterbolaget. Staten, i egenskap av agare och reg-
lerare, bor saledes se 6ver mojligheten att avyttra
saval TAB, Stralfors som 6vriga dotterbolag och andra
verksamheter som faller utanfér Postnords primara

uppdrag.

Postnords sarskilda ansvar som dominerande aktor
maste adresseras. Det kravs kraftfulla atgarder for
att komma till ratta med Postnords utnyttjande av sin
dominerande stallning och effekterna av deras pris-
sattningssystem. Vi foreslar att detta bor ske genom
att staten tar ett mer aktivt agaransvar, i syfte att tyd-
liggdra Postnords uppdrag och mojliggdra en battre
styrning av bolaget. Vasentligt ar att agardialogen blir
tydligare och mer frekvent.

5. Fortydliga PTS konkurrensframjande uppdrag
Post- och Telestyrelsen, PTS, har i uppdrag att utéva
tillsyn pa postmarknaden och den aktér som tillhan-
dahéller den samhéllsomfattande posttjansten. | PTS
uppdrag ligger bland annat att granska konstruktio-
nen av rabattsystem. Effekterna av rabattsystemens
tillampning pa konkurrenssituationen ligger dock utan-
for det, och ingar istallet i Konkurrensverkets uppdrag.
| skiljelinjen mellan de tvd myndigheternas uppdrag
uppstar en grazon, da konkurrensfragan faller mel-
lan de tva myndighetsstolarna. Denna grazon 6nskar
vi granskas, och att forslag tas fram pa hur PTS kon-
kurrensframjande uppdrag, som ar stipulerat i post-
férordningen, kan starkas for att aven inkludera effek-
terna av Postnords konkurrenshammande agerande.
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