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Forord

Tillgdng till kommmunikation via fysiska postforséindelser fill ett &gt pris har sedan
urminnes tider ansetts utgora en grundldggande rattighet. Av denna anledning
ar portopriser i manga I&nder, ddribland Sverige, underlagda reglering. Med nya
kommunikationsvanor och andrade forutsattningar for postmarknadens aktorer
finns det emellertid anledning att se dver det gdllande regelverket.

Postnord ar idag bundna av en pristaks-
reglering som innebér att priset for enstaka
forsandelser upp till 500 gram inte far hojas
med mer dn forandringen i konsumentprisindex
mellan juli ndrmast foregaende ar och juli aret
dessforinnan. Den huvudsakliga motiveringen
till denna reglering fran lagstiftaren ar en
onskan om att skydda sarbara konsumenter mot
alltfor kraftiga prishojningar samt att minska
risken for konkurrensbegransande
korssubventionering.

Behovet av en pristaksreglering undersoktes
nyligen av postlagsutredningen, som dven
analyserade behovet for posttjanster i Sverige pa
ett bredare plan. Baserat pa utredningens
rekommendationer beslutade regeringen i
oktober 2017 att 6vernattsbefordrande brev fran
1januari 2018 inte langre ingar i den samhalls-
omfattande posttjansten. Istillet blir standard-
produkten en tjinst med befordran inom tva

arbetsdagar. Trots utredningens
rekommendation om en justering av pristaket
lamnades detta oforandrat. Detta betyder att det
inflationsbaserade pristaket fran 1 januari 2018
appliceras pa enstaka forsandelser upp till 500
gram med tvadagarsbefordran.

Aven om denna forindring ger Postnord storre
flexibilitet sa leder kraftigt fallande brevvolymer
till att enhetskostnaderna for att dela ut brev
Okar snabbare dn inflationen. Detta, i sin tur,
innebar en risk att den nuvarande pristaks-
regleringen kan komma att utgora en
begriansande faktor for Postnords mojligheter
att agera pa kommersiella villkor och pa sikt
dven dventyra den samhallsomfattande
posttjanstens finansiella hallbarhet.

Av denna anledning har Postnord bett
Copenhagen Economics om en ekonomisk
analys av pristaksregleringen fran 2018 och dess

samhéllsekonomiska konsekvenser.

Rapporten bestéar av tre delar. I del ett
diskuterar vi varfor portopriser ofta ar
reglerade, samt den svenska pristaks-
regleringens motivering och utformning. I del
tva analyserar vi de samhillsekonomiska
konsekvenserna av den svenska pristaks-
regleringen fran 2018. I del tre introducerar vi
tre alternativa regleringsmekanismer till dagens
pristak, analyserar de samhéllsekonomiska
konsekvenserna av dessa l6sningar, och jamfor
med dagens pristaksreglering.

ANNA MOLLER BOIVIE
Managing Director
Copenhagen Economics Stockholm
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Sammanfattning

VARFOR REGLERAS
PORTOPRISER?

Portopriser for brev regleras idag i 21 av EU:s 28
medlemsldander. Medan pristaksregleringar fore-
kommer i ett antal lander (daribland Sverige),
existerar aven andra typer av prisreglering, sdsom
krav pa forhandsgodkédnnande av prisandringar eller
mojligheter for regleringsmyndigheten att kréva att
priser justeras i efterhand om de inte lever upp till
forbestamda krav. Landerna skiljer sig dven
vasentligt at gillande regleringens omfattning.
Medan regleringen i vissa lander endast omfattar en
eller ett fatal produkter omfattar den i andra lander
alla produkter inom den samhéllsomfattande
posttjansten.

DEN SVENSKA
PRISTAKSREGLERINGEN

I Sverige ar Postnord enligt postforordningens
paragraf 9 underlagd en pristaksreglering pa portot
for enstaka inrikesbrev upp till 500 gram. Pristaket
innebdr att priset pa de produkter som omfattas av
regleringen inte far h6jas mer &n fordndringen i
konsumentprisindex (KPI) mellan juli nirmast
foregiende ar och juli dret dessférinnan. Priset far
dock avrundas till nirmaste 50 ore.

Den svenska pristaksregleringen har sedan
inférandet 1998 motiverats av att skydda
konsumenter mot alltfor kraftiga prisdkningar. Aven
om skyddsbehovet har ifrigasatts sedan dess anges
detta skal fortfarande idag som en viktig anledning
till att behélla pristaket. Ett annat skal for den
existerande pristaksregleringen som fatt mer
utrymme under de senaste 10-15 dren ar att
motverka konkurrensbegransande

korssubventionering. Detta skil var dven
huvudanledningen till att man i den senaste
postlagsutredningen rekommenderade att behélla
pristaket (dock i en modifierad form).

Mot bakgrund av utredningens slutsatser och
rekommendationer beslutade regeringen i oktober
2017 att minska utdelningskravet pa standardbrev
fran Gvernattbefordran till utdelning inom tva
vardagar. Regeringen bortsdg dock fran rekommen-
dationerna om en modifierad pristaksreglering och
valde att behalla pristaket oférandrat (med den enda
andringen att pristaket fran 1 januari 2018 appliceras
pa brev med befordran inom tvé dagar).

UPPDRAG OCH METOD

Mot denna bakgrund har Postnord bett Copenhagen
Economics om en ekonomisk analys av pristaks-
regleringen fran 2018 och dess samhillsekonomiska
konsekvenser. Postnord har dven bett Copenhagen
Economics om att identifiera alternativa 10sningar
till dagens pristaksreglering och att utvirdera dessa
enligt samma analytiska ramverk.

Vi genomf6r denna analys i tre steg. I steg ett
analyserar vi den nuvarande regleringens
samhillsekonomiska konsekvenser genom att
undersoka (i) hur vil regleringen uppfyller
existerande regleringsmaél (dvs. de krav som stélls av
det europeiska postdirektivet samt den svenska
postlagstiftningen) och (ii) vilka incitament
regleringen ger i forhéllande till ekonomisk
effektivitet.

I steg tva introducerar vi tre alternativ till dagens
pristaksreglering. De alternativ vi analyserar ar

sddana som redan tillampas inom postsektorn i
andra lander runt om i Europa:

1. Forhandsgodkidnnande av priser
2. Ett alternativt pristak
3. Efterhandskontroll av priser

I steg tre analyserar vi i tur och ordning de
samhaéllsekonomiska konsekvenserna av de tre
alternativen ovan med hjilp av samma analytiska
ramverk som anvinds for att analysera dagens
pristaksreglering.

EFFEKTER AV DEN NUVARANDE
PRISTAKSREGLERINGEN

Vér analys visar att den nuvarande pristaks-
regleringen kan bidra till att sdkerstilla rimliga
priser till skyddsvirda grupper samt att motverka
konkurrensbegriansande korssubventionering, men
att regleringen gér visentligt mycket ldngre dn det
som behdvs. Detta gor dagens pristaksreglering till
en dyr och ineffektiv 16sning for att skydda en vildigt
liten grupp av potentiellt skyddsvarda anvindare av
posttjanster. Dessa anvandare skulle kunna skyddas
pé andra, mer effektiva, sitt.

Med fallande brevvolymer och 6kande enhets-
kostnader som f6ljd ar dessutom risken stor att den
nuvarande pristaksregleringen inom en snar framtid
leder till ofullstéandig kostnadstidckning for enstaka
brev. Uppfyllandet av regleringsmél om rimliga
priser och minskad risk for konkurrensbegrinsande
korssubventionering! sker siledes pa bekostnad av
andra regleringsmal géllande kostnadsorientering
och den samhéllsomfattande posttjanstens
finansiella héllbarhet.

Ofullstéindig kostnadstéckning kan i sjélva verket leda till en slags omvénd korssubventionering dér Postnord tvingas anvanda vinster inom andra marknadssegment for att técka forluster pé enstaka brev.
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Dagens pristaksreglering lyckas inte heller skapa
incitament for ekonomisk effektivitet. Istillet finner
vi att dagens pristak begréansar saval allokerings-
effektivitet som dynamisk effektivitet. Aven om
pristaket inte begransar produktionseffektiviteten
bidrar det heller inte till en forbattring d& 6kad
digitalisering redan tvingar Postnord till stindiga
kostnadseffektiviseringar.

Den storsta fordelen med den nuvarande
pristaksregleringen &r den laga regleringsborda den
innebir. Nackdelarna som namnts ovan bor dock
anses stora nog att 6verviaga denna fordel.

ANALYS AV ALTERNATIVA
REGLERINGSMODELLER

Vér analys av alternativa regleringsmodeller visar att
efterhandskontroll av priser dir Post- och
telestyrelsen (harefter PTS), likt idag, har mojlighet
att analysera Postnords priser och krava justering i
efterhand enligt forbestdmda analyskriterier ar den
enda av de regleringsmodeller vi analyserat som
uppfyller samtliga regleringsmal. Det 4r dven den
regleringsmodell som ger bist incitament till hog
ekonomisk effektivitet.

Med efterhandskontroll kan PTS direkt ingripa om
Postnords priser inte anses rimliga for skyddsvarda
grupper eller vid misstanke om konkurrens-
begransande korssubventionering, samtidigt som
Postnord ges mdjlighet till en kostnadsorienterad
och finansiellt hallbar prissiattning. D& PTS inte
behover granska varje prisforandring i detalj blir
regleringsbordan ocksa lagre dn under dagens
reglering.

Efterhandskontroll av priser mojliggor dven en
allokeringseffektiv prissattning och skapar
incitament for Postnord att 6ka effektiviteten pé kort
sikt samt investera i effektiv produktion pé lang sikt.
Detta forutsatter dock att PTS foljer tydliga riktlinjer
for nar och hur de kan ingripa, och pa sé sétt sakrar
tydliga investeringsforutsattningar for Postnord.

Det nést bista alternativet i var analys av reglerings-
modeller ir en alternativ pristaksreglering
innehéllandes en volymjusterande parameter som
tilldter Postnord att hdja priserna motsvarande den
kostnadsckning som sker péd grund av fallande
brevvolymer. Denna l6sning ger PTS samma
mojligheter som idag att sdkerstélla rimliga priser
for skyddsvarda grupper och att minska risken for
konkurrensbegriansande korssubventionering.
Jamfort med idag 6kar inférandet av en volym-
parameter mojligheten att kombinera dessa tva mél
med en kostnadsorienterad prissittning och en
finansiellt hallbar posttjanst, utan att for den sakens
skull mojliggora 6vervinster. Dock riskerar denna
reglering (precis som dagens pristak) att gi langre dn
nodvandigt d& priset hélls pa en lig niva for fler dn
de mest skyddsviarda anvandarna.

Inférandet av en volymparameter innebar visserligen
en Okad regleringsborda, men skapar ocksa ett
narmare samband mellan framtida kostnads-
utveckling och mdgjlig prissattning. Detta 6kar
sannolikheten for att Postnord ska kunna sitta
allokeringseffektiva priser och 6kar dven
incitamenten for langsiktiga investeringar da
sannolikheten att investeringar kan aterbetalas okar.

Forhandsgodkinnande av priser har i stort sett
samma for- och nackdelar som dagens pristaks-
reglering, men med tillagget att regleringsbordan ar
avsevart storre.

Om PTS primara malsittning ar att minska risken
for konkurrensbegransande korssubventionering,
och detta gors genom ett krav pé strikt kostnads-
orientering som pressar Postnords marginaler pa de
reglerade produkterna, skapar forhandsreglering
l&ga incitament for Postnord att 6ka effektiviteten.
Detta d4 1aga marginaler (precis som under dagens
pristaksreglering) innebir osidkerhet om huruvida
investeringar kommer betala sig i framtiden.
Begrénsad flexibilitet i prissidttningen forsvarar dven
allokeringseffektiv prissattning.

Jamfort med dagens pristak dr majligheten till
kostnadsorientering och finansiell hallbarhet hogre
med férhandsgodkdnnande. Givet att rimliga priser
inte stér i konflikt med malet om finansiell hallbar-
het kan PTS vid varje prisdndring kontrollera att
priserna ar kostnadsorienterade och finansiellt
héllbara. Detta forutsitter dock en tydlig definition
av kostnadsorientering.

Tabellen pé nista sida visar en 6versikt 6ver vara
analysresultat.
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Sammanstallning av analysresultat - samhallsekonomiska effekter av alternativa prisregleringsmekanismer

Nuvarande odl:(a;::::; av Alternativ Efterhandskontroll av
pristaksreglering 9 priser pristaksreglering priser

1. Rimliga priser fill
skyddsvarda grupper

2. Motverka
konkurrensbegrdnsande
korssubventionering

3. Uppfyllande av andra
regleringsmal

4. Allokeringseffektivitet

5. Produktionseffektivitet

6. Dynamisk effektivitet

Copenhagen
Economics Hogt eller lagt i tak — ekonomisk analys av pristaksregleringen frén 2018 5



Innehallsforteckning

1 2

VARFOR EN PRISTAKSREGLERING? SAMHALLSEKONOMISKA KONSEKVENSER AV
PRISTAKSREGLERINGEN FRAN 2018

3

SAMHALLSEKONOMISKA KONSEKVENSER AV
ALTERNATIVA LOSNINGAR
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1.1 VARFOR REGLERAS PORTOPRIS
1.2 DET SVENSKA PRISTAKET FOR



Varfor regleras portopriser?

21 av EU:s 28 medlemsliander reglerar idag
portopriser for brev.2 Medan pristaksregleringar
forekommer i ett antal 1ander (daribland Sverige),
existerar dven andra typer av prisreglering, sisom
krav pa forhandsgodkdnnande av prisindringar eller
mojligheter for regleringsmyndigheten att kriva att
portopriser justeras i efterhand om de inte lever upp
till forbestimda krav. Landerna skiljer sig dven
vasentligt at gillande regleringens omfattning.
Medan regleringen i vissa lander endast omfattar en
eller ett fatal produkter omfattar den i andra linder
alla produkter inom den samhallsomfattande
posttjansten.

Anledningen till att man reglerar portopriser
varierar mellan linder. En narmare granskning av
motiveringen bakom regleringen i varje land visar
dock att det i huvudsak finns fyra anledningar:

1. Att motverka orimliga vinster och att en
dominerande aktor utnyttjar sin stédllning pa
marknaden,

2. Att skydda konsumenter utan alternativ mot
kraftiga prisokningar,

3. Att viarna konkurrensen, samt

4. Att framja ett effektivt tillhandahéllande av
posttjanster.

1. MOTVERKA ORIMLIGT HOGA
VINSTER OCH UTNYTTJANDE AV
MARKNADSMAKT

Aven om postmarknader runt om i Europa inte
langre ar reglerade monopol kdnnetecknas manga
helt eller delvis av bristande konkurrens. En
postoperator med stor marknadsmakt kan ha
incitament att utnyttja sin stéllning och ta ut hoga
priser som i sin tur leder till orimligt hoga vinster for

operatoren i fraga. Ett pristak sdkerstiller att den
dominerande aktoren inte kan utnyttja sin
marknadsmakt pé detta sitt, se box 1.1. Denna
motivering har anvints vid prisreglering av
posttjanster i Tyskland och Frankrike, samt i
Danmark fram till &r 2010.

2. SKYDDA KONSUMENTER MOT
KRAFTIGA PRISOKNINGAR

Pristak pa portopriser motiveras ofta av syftet att
skydda specifika anvindargrupper - detta som ett
led i att sdkerstilla en samhéllsomfattande
posttjanst till rimliga priser (jmf. artikel 12 i
Europeiska Unionens postdirektiv samt kapitel 1,
paragraf 2 i den svenska postlagen).

En specifik malsattning ar ofta att sdkerstalla
stabilitet och forutsdgbarhet i prissiattningen och
inte nodvandigtvis att behalla en lag prisnivé, se
vidare diskussion av detta i avsnitt 2.2. Linder som
anviant olika definitioner av rimliga priser som
motivering till att reglera portopriser inkluderar
Norge, Nederlanderna, Danmark, Frankrike,
Tyskland och Storbritannien.

3. VARNA KONKURRENSEN

I vissa lander, daribland Sverige, rader konkurrens
om tillhandahéllandet av vissa posttjéanster. I teorin
skulle en postoperator med stark marknadsmakt
inom vissa segment (t.ex. enstaka brev) kunna ta ut
hoga priser pa dessa produkter och anvinda den
extra vinsten for att pressa priserna pa andra mer
konkurrensutsatta tjanster, s kallad korssubventio
nering. Genom att pressa priserna inom marknads-
segment med existerande eller potentiell konkurrens
minskar risken att den dominerande aktoren
forlorar marknadsandelar till andra aktorer. Detta

beteende ar endast skadligt for konkurrensen om
priserna inom konkurrensutsatta marknadssegment
ar sa laga att en aktor som ar lika effektiv som den
dominerande aktoren inte kan konkurrera (s.k.
underprissittning). Detta diskuteras vidare i avsnitt
2.2, Underprissittning ar forbjudet enligt
konkurrenslagen vid misstanke om att en
postoperator anvander ldga priser for att begransa
konkurrensen kan konkurrensmyndigheten (i
Sverige Konkurrensverket) ingripa.

Genom att motverka overprissattning pd marknader
med l14g konkurrens kan ett pristak minska risken
for konkurrensbegransande korssubventionering.
Detta har varit en del av motiveringen till
prisreglering av posttjanster i Tyskland och i Norges.

4. FRAMJA EFFEKTIVT
TILLHANDAHALLANDE AV
POSTTJANSTER

Foretag pad marknader med bristande konkurrens
kan f& 6kade incitament att 1ata sina kunder betala
for ineffektiva l6sningar. Detta beror pa att 6kade
kostnader kan foras vidare direkt till foretagens
kunder i form av hogre priser utan att de for den
sakens skull riskerar att byta till en konkurrent.

Ett pristak kan ge den reglerade operatéren
incitament att begriansa sina kostnader och bli mer
effektiv da varje krona som kan sparas direkt
omvandlas till vinst. Mekanismerna bakom detta
diskuteras mer ingdende i avsnitt 2.3. Att fraimja
okad effektivitet har motiverat prisreglering av
posttjanster i bl.a. Frankrike, Tyskland och
Storbritanniens4.

2 WIK Consult (2013), Main Developments in the Postal Sector (2010-2013), s. 141 / 3 Fram 1ill 2016 hade Posten Norge ensamratt att distribuera brev med en vikt upp till 50 gram, men andra delar av marknaden var
Sppna fér konkurrens; / 4 Pristaket pd porto fér andraklassbrev i Storbritannien dr inte ett verktyg for att frédmja 6kad effektivitet som sédant, men regleringen innehdller &ven en mekanism med monitorering av
postoperatérens prestationer, inklusive majligheten att &terinféra striktare reglering om incitamenten att dka effektiviteten inte realiseras.
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Box 1.1. Pristak pa monopolmarknad

Enligt nationalekonomisk teori forsékrar konkurrenstrycket pd& en marknad med val
fungerande konkurrens att priset hdlls pd en nivé dér priset motsvarar marginalkostnaden
for att producera ytterligare en enhet av den vara eller tjanst som séljs (P* i figur 1.1 Q).
Detta leder till ett samhallsekonomiskt effektivt utfall dér det produceras precis sd manga
enheter (Q*) som konsumenterna @r beredda aftt betala for.

P& en renodlad monopolmarknad finns endast en producent (monopolisten) som inte
behdver ta hdnsyn fill konkurrenter i sin prisséttning. Detta leder fill att endast de egna
kostnaderna och kundernas efterfrdgan styr prisséttningen.¢ P& de flesta marknader
resulterar detta i ett hdgre pris (Py,) An vid perfekt konkurrens, se figur 1.1 a.

Forkortningar

[P Konkurrenspris

Pum Monopolpris

P Pristak

Q* Volym konkurrens

Vid hogre pris efterfrgas lagre volymer (Q,). Detta beror
p& att det finns konsumenter som inte &r beredda att
betala monopolpriset, och dérfér inte kdper produkten.
Eftersom priset &r hdgre och volymen lagre an pd en
marknad med val fungerande konkurrens ér utfallet inte Q Volvm mononol
samhdllsekonomiskt effektivt. Detta beror pd att det 7 y onop
. g Q Volym pristak

fortfarande finns konsumenter pa marknaden som skulle MR Marainalinté

. arginalintakt
vara beredda att betala produktfionskostnaden av MC Marginalkostnad
ytterligare en enhet, men som inte &r villiga att betala

monopolpriset. Vardet av den effektivitetsférlust som uppstdr pga. suboptimal produktion
och konsumtion pd& marknaden illustreras av den gula triangeln i figur 1.1 a.

P& en marknad med begrdnsad konkurrens hamnar utfallet nGdgonstans mitt emellan
sifuationen vid perfekt konkurrens och monopolsituationen. Av den anledningen regleras
ibland priser p&d marknader med monopol eller begrénsad konkurrens i syfte att 6ka
konsumtionen och dérmed minska effekftivitetsforlusten.” Ett pristak som tvingar priset till en
l&gre nivd, vilket dkar volymen, gor att effektivitetsforlusten minskar. Detta kan dérmed
vara samhdllsekonomiskt effektivt. Om priset regleras till en optimal niva (se figur 1.1 b)
kan hela effektivitetsforlusten elimineras. D& efterliknas en situation med val fungerande
konkurrens.

Figur 1.1: Effektivitetsforlusten fran
monopol kan motverkas med pristak

a)

Pris

P=P*=MC

5 Pyndick & Rubinfeld (2001), Microeconomics, Fifth Edition, Prentice Hall International , Inc.: P. 347 / ¢ ibid. / 7 Pyndick & Rubhinfeld (2001): p. 349.

A

A

Efterfrdgan

Efterfrdgan

Volyrrrw
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Den svenska pristaksregleringens motivering och utformning

DEN SVENSKA
PRISTAKSREGLERINGEN

I Sverige ar Postnord enligt postforordningens
paragraf 9 sedan 1998 underlagd en pristaks-
reglering pa porto for enstaka inrikesbrev upp till
500 gram. Pristaket innebér att priset pa de
produkter som omfattas av regleringen inte far hojas
mer an forandringen i konsumentprisindex (KPI)
mellan juli ndrmast foregdende ar och juli dret
dessforinnan. Priset far dock avrundas till narmaste
50 Ore.

For ovriga posttjanster ska prissdttningen enligt
postlagen (kapitel 3, paragraf 2) vara “kostnads-
orienterad”. Vad som anses vara kostnadsorienterad
prisséttning av posttjanster skiljer sig emellertid at
mellan ldnder och det finns idag ingen tydlig
definition av detta koncept, se box 1.2.

TVA MOTIVERINGAR BAKOM DET
SVENSKA PRISTAKET

Den svenska pristaksregleringen har sedan
inférandet 1998 motiverats av att skydda
konsumenter mot alltfor kraftiga prisékningar. I
proposition 1997/98:127, Statens ansvar pa
postomrédet, framgar bl.a. att: “Det dr regeringens
avstkt att i en forordning utforma ett separat
pristak som omfattar normalportot. Syftet att
skydda samtliga postkunder som inte har nagot
alternativ till Posten for enstaka forsdndelser kan
ddrmed sdkerstdllas.”™

Aven om skyddsbehovet har ifrigasatts sedan dess
(bl.a. i SOU 2005:5) anges detta skél fortfarande
idag som en huvudanledning till att behalla

pristaket. Ett exempel dr den senaste
postlagsutredningen (SOU 2016:27) dir man drar
foljande slutsats: "Det frdmsta skdlet till att
utredningen anser att en pristaksreglering
fortfarande behous dr att postlagens ovriga
prisregler dn sd lange inte dar tillrdackligt effektiva
for att skydda konsumenterna och motverka
korssubventionering.™

Postlagsutredningen identifierade tva typer av
skyddsvirda anvindare: smaforetagare i glesbygd
och pa landsbygd samt dldre privatpersoner.1©
Utredningen undersokte dock aldrig narmare exakt
hur stort behovet hos de skyddsvirda grupperna
faktiskt ar, men konstaterade i sin sammanfattning
att en hojning av portopriset med fem kronor (mot-
svarande mer &n 770 procent) skulle fa ringa
konsekvenser for privatpersoner.!* Konsekvenserna
for sméaforetagare bedomdes dven de vara
begrinsade.5

I utredningen SOU 2005:5, Postmarknad i
forandring, introduceras ytterligare ett skil for den
existerande pristaksregleringen — att motverka
konkurrensbegransande korssubventionering: “Det
verkliga motivet for prisregleringen for de aktorer
som efterfrdgar denna dr i stdllet att forhindra att
Posten korssubventionerar mellan olika tjdnster.”?

Detta skil var &ven huvudanledningen till att man i
den senaste postlagsutredningen rekommenderade
att behélla pristaket (dock i en modifierad form):
”Utredningen bedomer emellertid att det framst dr
risken for korssubventionering som motiverar ett
pristak i dag. Dagens regler om kostnads-
orientering dr svdra att tillimpa och utan ett

pristak riskerar konkurrensen att forsimras.”3

Som framgar av citatet ovan s baseras denna
slutsats pa ett antagande om att PTS inte pé ett
effektivt satt kan anvinda dagens regler om
kostnadsorientering for att forhindra
konkurrensbegransande korssubventionering.
Utredningen konstaterar mot den bakgrunden att
den 0kade administrativa borda som det skulle
innebira att sdkerstilla att Postnord utan ett pristak
foljer regelverket ar stor nog for att motivera en
pristaksreglering: "Orsaken [till att pristaket
Sfortfarande behovs] dr det komplicerade och
resurskrdvande arbete som krdvs av
tillsynsmyndigheten for att sdkerstdlla att
tillhandahdéllaren av den samhdllsomfattande
posttjdnsten foljer regelverket.”4

KOSTNADSORIENTERINGSKRAVET

For att undvika konkurrensbegransande kors-
subventionering kriver det europeiska postdirektivet
(och @ven den svenska postlagen) att priser for
posttjanster inom den samhéllsomfattande post-
tjdnsten ska vara "kostnadsorienterade” och framja
ett effektivt tillhandahéllande av posttjanster.

Det finns i dagslaget inte ndgon tydlig definition av
“kostnadsorientering” och PTS arbetar med att ta
fram ett fortydligande av detta begrepp, samt
tydligare foreskrifter om hur Postnord ska redovisa
sina kostnader. Tydliga definitioner av vad som avses
med dessa begrepp ar avgorande for att sikerstilla
en forutsagbar och effektiv tillimpning av
regleringen.

8 Proposition 1997/98:127, Statens ansvar p& postomrddet, avsnitt 7.3.2. / 2 SOU 2005:5, Postmarknad i férandring, s.2 / 10 "Undersékningarna tyder pd att det dven i framtiden kommer att finnas grupper som skulle
gynnas av att portot hdlls pd en reglerad nivd, framfér allt smdaféretagare i gles- och landsbygder och dldre privatpersoner.” SOU 2016:27, 5.15 / 1'SOU 2016:27, s.221 / 12SOU 2016:27, 5.222 / '*SOU 2016:27, 5.201 / 4

SOU 2016:27,5.173
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Trots detta drog man i postlagsutredningen
slutsatsen att: “Aven om lagstiftaren eller
myndigheten tydliggor definitionen av
kostnadsorienterad prissdttning kommer det vara
svart for Post- och telestyrelsen att sdkerstdlla att
Postnords kostnadsfordelning gors pa objektiva
grunder sd att varje tjdnst far bdra sin del av
kostnaderna.”s

Denna slutsats innebéar en vildigt hog (om inte
ooverstiglig) troskel for att kunna avskaffa pristaket.
Samtidigt anger PTS sjalv till utredningen att de har
goda forutsittningar for att designa och
implementera en alternativ pristaksreglering —
nagonting som kraver god insikt i Postnords
kostnadsstruktur: “Enligt Post- och telestyrelsen har
myndigheten ldng erfarenhet av att granska
Postnords tjdnstekalkyler och ddrmed goda
forutsdttningar for att utreda hur en kalibrering
bdst kan ske vid en pristaksimplementering.” 1

For att frimja ett effektivt tillhandahallande av
posttjanster bor kravet om kostnadsorientering gilla
for en grupp av produkter (exempelvis hela den
samhéillsomfattande posttjansten). Detta for att
skapa tillracklig flexibilitet for den reglerade
operatoren att kunna sétta allokeringseffektiva
priser, och dirmed mojliggora optimal konsumtion
och produktion av posttjanster (se diskussion om
allokeringseffektivitet i avsnitt 2.3).

Det kan ibland finnas argument for att begrinsa
priset pa en enskild produkt eller for en viss grupp av
produkter, t.ex. for att garantera ett rimligt pris for

skyddsvirda grupper. Detta innebir att reglerings-
myndigheten maste gora en avvagning mellan hur
detaljerat kostnadsorienteringen ska regleras och
styrkan i incitamenten for att skapa en effektiv
posttjanst.

For att mojliggora ett effektivt och finansiellt
héllbart tillhandahallande av posttjanster bor kravet
om kostnadsorientering baseras pa langsiktiga
genomsnittliga inkrementella kostnader (LRAIC) i
linje med rekommendationer fran europeiska
kommissionen'’, se box 1.2.

Risken med underprissittning inom vissa
produktsegment som skulle finansieras med
overvinster inom andra (mindre konkurrensutsatta)
produktsegment hanteras bast genom direkta
kontroller av underprissittning. P& detta sitt kan
man s#kerstilla en kostnadsorienterad
samhéllsomfattande posttjanst som helhet och skapa
goda forutsattningar for en effektiv posttjanst.

5S0OU 2016:27, 5.156 / ¢ SOU 2016:27, 5.186 / V7 EC 2009/C 45/02, Guidance on the Commission's enforcement priorities in applying Article 82
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Box 1.2. Kostnadsorientering fran ett ekonomiskt perspektiv

Enligt det europeiska postdirektivet (artikel 12) ska medlemsldnderna sdkerstalla att priserna inom den samhdllsomfattande
postti@insten ar kostnadsorienterade: “Prices shall be cost-oriented and give incentives for an efficient universal service provision,™18

Direktivet ger nationella regleringsmyndigheter stort utrymme fér skonsmassig beddmning, eftersom det inte preciserar nérmare vad
kostnadsorientering innebdr. | postlagsutredningen (SOU 2016:27) framgdr att ingen europeisk regleringsmyndighet har tagit fram en
definition av vad som menas med kostnadsorienterad prisséttning inom postsektorn. | en rapport frdn Copenhagen Economics (2012)
tillfrdgades 31 europeiska regleringsmyndigheter om de anvdnde specifika kriterier for att definiera innebdrden av kostnadsorientering.
Endast 7 av dem anvénde specifika kriterier.1?

For att definiera vad kostnadsorientering innebdr krdvs att man definierar &tminstone (i) vilka typer av kostnader som ska tas hénsyn fill,
och (i) vilken niva av produktaggregering som &r relevant.

(i) Det finns flera typer av kostnader som kan anvandas for att berdkna kostnadsorienterade priser. Vanliga kostnadsmatt ar
allokerade totala kostnader och inkrementella kostnader. L&ngsiktiga inkrementella kostnader speglar pd bdsta satt de
kostnader en effektiv operator bor ta hdnsyn till vid investeringsbeslut, och ar darfér att foredra som relevant kostnadsmatt frén
ett ekonomiskt perspektiv for att sdkerstalla ett effektivt tillhandahdllande av posttjdnster.

Kostnadsbasen kan bestdmmas for varje individuell variant av en viss produkt, exempelvis enstaka brev under 20 gram, en grupp
av den reglerade operatdrens produkter, eller alla produkter fillsammans. For att uppnd samhdllsekonomisk effektivitet bor inte
kostnadsorientering definieras utifrén varje produkt d& detta riskerar leda till att snedvridningar pd grund av godtycklig allokering
av gemensamma kostnader. Dessutom mojliggér kostnadsorientering pd produktnivd inte prisdifferentiering (dvs. att
postoperatdrens vinstmarginal skiljer sig mellan olika produkter). Detta férhindrar att posttjdnster bdde produceras och
konsumeras i valfdrdsmaximerande kvantiteter.

Kostnadsorientering bor istdllet definieras pd en hogre niva, till exempel for alla produkter inom den samhdélisomfattande
posttiansten tillsammans. P& detta satt tilldts prisdifferentiering inom den samhdllsomfattande posttjénsten, vilket ar
samhdllsekonomiskt I6nsamt, samtidigt som kostnads-orientering sdkerstdlls for de samhdallsomfattande tjidnsterna som helhet.

18 Directive 2008/6/EC, article 12. / ' Copenhagen Economics (2012) Pricing behaviour of postal operators and its effect on postal markets.
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Forandringar i pristaket 2018

BEHOV AV EN
PRISTAKSJUSTERING

Behovet av en pristaksreglering undersoktes under
2015-16 av postlagsutredningen, som dven
analyserade behovet for posttjanster i Sverige pa ett
bredare plan. Utredningen rekommenderade i april
2016 att pristaket skulle behallas men:

(i) Begrinsas till brev med tva dagars
framsidndningstid,

(i) Endast tillampas pa brev upp till 250 gram, och

(iii) Justeras for att ta hansyn till effekten av
fallande brevvolymer pa kostnaden for
brevbefordran.

Utredningen rekommenderade dven att kravet om
overnattbefordran i den samhéllsomfattande
posttjansten skulle ersittas av ett krav om utdelning
inom tva vardagar.

Som namnts tidigare var utredningens huvudsakliga
motivering till att behalla pristaket (om &nien
modifierad form) att motverka risken for
konkurrensbegriansande korssubventionering. Detta
dé dagens reglering om kostnadsorienterade priser
pa konkurrensutsatta posttjanster anségs vara for
trubbig. Att sdkerstélla rimliga priser for anvindarna
samt att hélla nere den administrativa bordan angavs
ocksa som anledningar till utredningens
rekommendationer, &ven om dessa anledningar i sig
sjalva inte ansags berattiga en pristakreglering.

BEGRANSNING AV PRISTAKETS
OMFATTNING

Anledningen till att utredningen rekommenderade

en minskad omfattning av pristaket var att den
storsta delen av enstaka inrikesbrev (97 % ar 2014)
utgors av brev som viger upp till 250 gram. Endast 5
% av de enstaka inrikesbreven vigde ar 2014 mellan
100 och 250 gram. D4 dessa brev som andel av alla
enstaka inrikesbrev okat under det senaste decenniet
ansigs det motiverat att fortsatt inkludera dessa.
Utredningen konstaterade dven att den
bakomliggande anledningen till en 6kad
genomsnittsvikt troligtvis ar 6kad e-handel, vilket
har fatt till foljd att lattare varor befordras i brev.

INTRODUKTION AV EN
VOLYMJUSTERANDE PARAMETER

Utredningen foreslog dven att pristaket skulle
kompletteras med en parameter som tar hansyn till
okade styckkostnader f6r utdelning av brev som
foljer av fallande brevvolymer, se box 1.3. Det nya
pristaket som foreslogs av utredningen kan
matematiskt skrivas:

APt S AKPIt_l + a - AVt_]_ + APt—l

Dar AKPI,_, ar utvecklingen i konsumentprisindex,
a dr en faktor som reflekterar hur Postnords
kostnader férdandras nar volymerna dndras, AV,_, ir
den relativa fordndringen i volymer for perioden och
AP,_; dr en korrektionsparameter.

REGERINGENS BESLUT: BEHALL
PRISTAKET OFORANDRAT

Mot bakgrund av utredningens slutsatser och

rekommendationer beslutade regeringen i oktober
2017 att folja utredningens rekommendation om att
minska utdelningskravet pa standardbrev fran
overnattbefordran till utdelning inom tva vardagar.

Regeringen bortsag dock fran rekommendationerna
om en modifierad pristaksreglering och valde att
behalla pristaket oférandrat (med den enda
andringen att pristaket frén 1 januari 2018 appliceras
pa brev med befordran inom tvé dagar).
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Box 1.3. Fallande volymer leder till hogre enhetskostnader for brevutdelning

Kostnadsstrukturen for postbefordran knnetecknas av en stor andel fasta
kostnader och kostnader som delas mellan flera produkter (s& kallade
gemensamma kostnader). Denna kostnadsstruktur gér det kostnadseffektivt att
producera stora volymer och aftt distribuera ménga olika produkter som fyller
olika behov i samma nétverk. Detta beror p& att de gemensamma kostnaderna fallande brevvolym
fordelas pd fler enheter ju stérre volymen dr. | ekonomiska termer brukar man
sé@ga att postdistribution k&nnetecknas av stordriftsférdelar och
samproduktionsférdelar.

Figur 1.2: Okande enhetskostnad vid

Enhetskostnad (C)
A
Denna kostnadsstruktur innebar dven att enhetskostnaden per férséindelse dkar

mer an proportionerligt ndr antalet férséndelser som hanteras i Postnords natverk
minskar, t.ex. fill féljd av 6kad anvédndning av elektroniska kommunikations-
medel, se figur 1.2.

Ett kort illustrativi rdkneexempel kan fértydliga detta ytterligare:

L&t séga att enhetskostnaden, vilken ska tédckas av priset, fér att dela ut ett brev
fran avséndare till mottagare &r 10 kronor ddr 75 % &r fasta kostnader och 25 % ér
rérliga kostnader. Om brevvolymen minskar med 100.000 brev innebdér detta att
postoperatéren endast sparar 250.000 kronor férbundet med att dela ut farre
brev. De resterande 750.000 kronorna mdste fortsatt téckas av resterande P>
brevvolym. Detta gér att enhetskostnaden for resterande brev &kar. Volym (Q)

Om priset pd de resterande breven inte tilldts utvecklas i relation till
enhetskostnaden kommer postoperatéren fill slut tvingas sdnka kvaliteten eller
sluta erbjuda produkten fér att spara kostnader och undvika konkurs.

For att ta hdnsyn till den verklighet med fallande brevvolymer som Postnord och
andra postoperatdrer verkar i féreslog den senaste postlagsutredningen att
inkludera en parameter i pristaket som kopplas fill volymférandringen i
foregdende period.
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2.1 ANALYTISKT RAMVERK OCH
SAMMANFATTADE SLUTSATSER



Analytiskt ramverk

Vér analys av pristaksregleringens samhalls-
ekonomiska effekter bestar av tva delar. I den forsta
delen analyserar vi regleringens uppfyllande av
regleringsmal (dvs. de krav som stills av det
europeiska postdirektivet samt den svenska
postlagstiftningen). I den andra delen analyserar vi
regleringens effekt pa ekonomisk effektivitet.
Analysen kan sammanfattas i sex huvudpunkter som
presenteras nedan.

1-3: UPPFYLLANDE AV
REGLERINGSMAL

D& motiveringen bakom pristaksregleringen i
Sverige baseras péa regleringsmaél om att skydda
konsumenter utan alternativ till Postnord mot alltfor
kraftiga prisokningar samt att motverka konkurrens-
begransande korssubventionering maste en analys
och utvirdering av olika regleringsalternativ
anvianda dessa mélsédttningar som utgangspunkt.
Anledningen till detta dr inte minst att alternativa
I6sningar till dagens pristaksreglering, for att vara
aktuella, dven bor uppfylla samma mal minst lika
bra. Vi undersoker med andra ord:

1. Hur vil regleringen sikerstéller "rimliga” priser
och skyddar konsumenter (frimst de grupper
som inte har négot alternativ till Postnord) mot
alltfor kraftiga prishojningar.

2. Hur vil regleringen motverkar risken for
konkurrensbegriansande korssubventionering
(dvs. att Postnord skulle anvdnda hoga vinster
pa enstaka brev for att sdnka priserna pa andra
produkter till den grad att det forsvarar
konkurrensen inom dessa segment).

3. [Itillagg till de uttalade regleringsmalen bakom
pristaksregleringen om konsumentskydd och
motverkad korssubventionering undersoker vi
aven huruvida regleringen i fraga hjalper till att
uppfylla foljande andra regleringsmal°:

av varor och tjdnster. Produktionseffektivitet
krdver att denna produktion sker pa det mest
kostnadseffektiva sdttet givet tillgdngliga
teknologier. Dynamisk effektivitet refererar till
forbdttringen av produkter och produktionstekniker

over tid.”3

+ Kostnadsorienterad prissattning,

* Finansiellt héllbart tillhandahéllande av den 4.

samhillsomfattande posttjiansten, och
+ En lag regulatorisk borda for PTS och
Postnord.

4-6: REGLERINGENS EFFEKT PA
EKONOMISK EFFEKTIVITET

Utover regulatoriska mélsédttningar bor en 5.

utvirdering av olika regleringsalternativ dven ta
hénsyn till samhallsekonomiska vilfardskriterier,
sasom effekten av regleringen for konsument- och
producentvilfarden. I detta hinseende dr national-
ekonomisk teori ett virdefullt verktyg for att kunna
bedoma effekterna av ett visst regleringsalternativ
for den totala vilfarden.>

Enligt det europeiska postdirektivet ska
prissédttningen pa posttjanster vara
kostnadsorienterad och bidra till effektivt

tillhandahallande av posttjanster (se box 1.2.). Det 6.

fundamentala att bedoma hir ar darfor effekter pa
samhallsekonomisk effektivitet.22 Specifikt s bor
man ta hansyn till tre typer av effektivitet dd& man
utvirderar olika regleringsalternativ. Dessa ar
allokeringseffektivitet, produktionseffektivitet, samt
dynamisk effektivitet:

"Allokeringseffektivitet krdver rdtt produktionsnivd

I en postmarknadskontext innebar allokerings-
effektivitet en optimal produktions- och
konsumtionsniva av posttjanster. D4 priset for
posttjanster paverkar konsumtionen kan en
pristaksreglering leda till suboptimal
konsumtion av posttjinster.

Produktionseffektivitet innebar att post-
tjansterna ska produceras pd det mest kostnads-
effektiva sittet. Aven om pristaket som sadant
inte har en direkt betydelse f6r Postnords
kostnader s kan det paverka Postnords
incitament att bli mer kostnadseffektiv samt, till
foljd av en suboptimal konsumtion av post-
tjanster, leda till att Postnord inte har incitament
att optimera sina produktions-processer (och
darfor far hogre produktions-kostnader dn vad
som annars varit mojligt).

Dynamisk effektivitet innebir i en
postmarknadskontext att regleringen ska ge
Postnord och andra operatorer incitament och
mojlighet att forbattra sina produkter och
produktionsprocesser over tid. Detta forutsitter
bland annat att det finns forutsattningar for
effektiv konkurrens pa marknaden.

20 postlagen kraver Gven att Postnords prissattning ska vara icke-diskriminerande och éppen for insyn. LAg transparens dr inte ett reellt problem for enstaka brev dé portopriserna ar listpriser utan négra typer av
rabatter som publiceras tydligt pd Postnords hemsida. Detta innebdr att priserna ar fullt dppna for insyn samt att det inte uppstar situationer dd tvé kunder som befinner sig i en jamférbar situation betalar olika priser
for samma tjanst. Av denna anledning analyserar vi inte mdlen och pristransparens och icke-diskriminering i denna rapport. / 2! Se till exempel OECD (2010), Regulatory Policy and the Road to Sustainable Growth,
s.15. / 22 Se till exempel OECD (2010), Regulatory Policy and the Road to Sustainable Growth s. 12., Cabral (2000), Introduction to industrial organization. MIT press. s.26. / 22 Var dversattning frédn engelska. For original,
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Sammanfattade slutsatser

Vér analys visar att den nuvarande pristaks-
regleringen kan bidra till att sdkerstilla rimliga priser
till skyddsvarda grupper samt att motverka
konkurrensbegransande korssubventionering, men att
regleringen gar vasentligt mycket ldngre &n det som
behovs. Detta innebar att dagens pristaksreglering ar
en dyr och ineffektiv 16sning for att skydda en valdigt
liten grupp av potentiellt skyddsvarda anviandare av
posttjanster. Dessa anviandare skulle kunna skyddas pa
andra, mer effektiva, sitt.

Med fallande brevvolymer och 6kande enhets-
kostnader som foljd ar dessutom risken stor att den
nuvarande pristaksregleringen inom en snar framtid
leder till ofullstindig kostnadstdckning for enstaka
brev. Uppfyllandet av mélen om rimliga priser och
motverkad korssubventionering24 sker saledes pé
bekostnad av en kostnadsorienterad och finansiellt
héllbar posttjéanst.

Den storsta fordelen med den nuvarande
pristaksregleringen &r den laga regulatoriska borda den
innebir. Nackdelarna som nimnts ovan bor dock anses
stora nog att 6verviga denna fordel.

Sist, men inte minst, finner vi dven att dagens pristak
begransar sévil allokeringseffektivitet som dynamisk
effektivitet. Pristaket begriansar forvisso inte
produktionseffektiviteten, men givet att 6kad
digitalisering redan tvingar Postnord till stindiga
kostnadseffektiviseringar bidrar det heller inte till en
forbattring.

Resultaten av var analys sammanfattas i tabell 2.1.

Tabell 2.1. Effekter av nuvarande pristaksreglering pa regulatorisk

maluppfyllelse och ekonomisk effektivitet

Overgripande mal

1. Rimliga priser till skyddsvarda grupper

2.  Motverka konkurrensbegrdnsande
korssubventionering

3. Uppfyllande av andra regleringsmal

4. Allokeringseffektivitet

5. Produktionseffektivitet

6. Dynamisk effekfivitet

Nuvarande pristaksreglering

Ja

Ja

Delvis (1/3)

Nej

Delvis

Nej

Not: Stjarnor indikerar att bedémningen beror pd& implementeringen och detaljutformningen av regleringsmodellen. Den beddmning som aterfinns i tabellen speglar det bésta utfallet. Vi utgdr ocksd frén att
regulatorn anvénder regleringen som den dr tankt och t.ex. inte efterhandskontrollerar onédigt ménga priser.

24 Ofullstandig kostnadstdckning kan i sjélva verket leda till en slags omvénd korssubventionering dér Postnord tvingas anvénda vinster inom andra marknadssegment for att téacka forluster p& enstaka brev.
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2.2 UPPFYLLANDE AV REGLERINGSMAL



Uppfyllande av regleringsmal

Dagens pristaksreglering garanterar 1dga portopriser
for skyddsvirda grupper, men dé pristaket géller for
samtliga konsumenter innebér det dven att en stor
andel konsumenter som har mgjlighet och ar villiga
att betala ett hogre pris ocksd subventioneras. Da
dessa anvandare utgor en stor majoritet av alla
anviandare av posttjanster innebar pristaket att
Postnord gar miste om stora intdkter for att skydda
en minoritet av konsumenterna.

Risken att ett borttagande av pristaket skulle leda till
orimligt hoga priser (s.k. 6verprissittning) bedomer
vi som liten, fraimst pa grund av stark konkurrens
fran elektronisk kommunikation.

Tabell 2.2 Uppfyllande av regleringsmal med nuvarande pristaksreglering

Overgripande mal Uppfylit?
Ja .
1. Rimliga priser till skyddsvarda .
grupper :
Ja .
2. Motverka
konkurrensbegransande .
korssubventionering
3.1. Kostnadsorientering Nej 0
3.2. Finansiellt hallbar posttjanst Nej 0
3.3. Lag regleringsbérda Ja 0

Den starka konkurrensen fran elektroniska
kommunikationslosningar begransar dven Postnords
mojlighet till konkurrensbegransande kors-
subventionering. Detta eftersom stigande enhets-
kostnader pa grund av fallande brevvolymer ater upp
eventuella G6vervinster som kan anviandas for
konkurrensbegrinsande korssubventionering.

Kostnaden for att uppné rimliga priser och minska
risken for korssubventionering ar dock hog da
uppfyllandet av dessa mal sker pa bekostnad av
regleringsmal om kostnadsorientering och finansiell
héllbarhet. Detta beror pa att ett pristak inte ar det
mest effektiva verktyget for att forhindra

konkurrensbegransande korssubventionering. Ett
mer effektivt verktyg (med farre negativa bieffekter)
ar direkta kontroller av priser och kostnader inom de
segment dar underprissittning kan misstinkas.

Da dagens pristak inte tar hdansyn till 6kande
kostnader till foljd av fallande brevvolymer kan det
heller inte anses uppfylla kostnadsorienterings-
kravet. Det betyder dven att den samhillsomfattande
posttjanstens finansiella hallbarhet kommer att
dventyras over tid.

Resultatet av var analys visas i tabell 2.2 och beskrivs
i det foljande i mer detalj.

Kommentar

Pristaket bidrar till imliga priser fér skyddsvarda grupper, men gar ldngre &dn nddvandigt.

Pristaket sakerstdller Idga priser for alla anvandare av enstaka inrikesbrev (ej endast skyddsvarda grupper).
For de flesta anvdndare kan priserna 8ka med mer dn inflation och fortfarande anses "rimliga”.

Okande konkurrens fran elekironiska kommunikationsmedel skapar en naturlig begrénsning fér prishéjningar.

Pristaket kan bidra till att minska risken fér konkurrensbegrdnsande korssubventionering, men gaér lédngre an

nédvandigt.

Aven utan ett pristak &r majligheterna till konkurrensbegrénsande korssubventionering i en marknad med starkt

fallande volymer begrdnsade.

Alternativ reglering for att forhindra konkurrensbegrdnsande prissattning finns redan pd plats.

Bristande koppling till faktisk kosthadsutveckling innebdr att pristaket inte kan sdkerstdlla kostnadsorientering.
Pristaket garanterarinte att Postnord som helhet har en kostnadsorienterad prisséttning.

Pristaket garanterar inte att Postnord fér en rimlig avkastning eller kostnadstéckning pd befordran av enstaka brev.
Detta problem forvéntas 6ka dver tid dd pristaket saknar koppling till volymutveckling och féliande

kostnadsutveckling.

Tack vare pristakets enkelhet (baserat endast p& utvecklingen i KPI) ar regleringsbérdan lag for bade PTS och

Postnord.

Hogt eller &gt i tak — ekonomisk analys av pristaksregleringen frédn 2018 22



1. Rimliga priser for skyddsvarda grupper

Paragraf 23 i postlagen kraver att de tjanster som
tillhandahalls inom den samhillsomfattande
posttjansten ska vara rimliga till sina priser. Detta ar
en direkt implementering av Postdirektivets krav om
att priserna inom den samhéllsomfattande
posttjansten ska vara rimliga (pa engelska
“affordable”) och ge samtliga anvindare mojlighet
att anvinda till de tjanster som tillhandahélls.

VAD MENAS MED ”"RIMLIGA”
PRISER?

I postlagen (liksom i andra relevanta dokument)
saknas en klar definition av vad som kan betraktas
som ett rimligt pris pa posttjinster.25 I Sverige idag
ar den indirekta definitionen av ett rimligt pris for
enstaka brev satt genom pristaket som siger att
priset inte far 6ka mer &n inflationen, dvs. den
genomsnittliga prisokningen i samhéllet, matt som
forandringen i konsumentprisindex (KPI).

En studie utford av Copenhagen Economics &r 2012
pa uppdrag av EU-kommissionen visade att de flesta
regleringsmyndigheter inom postomradet runt om i
Europa definierar prisernas "rimlighet” i termer av
rimliga prisékningar (dvs. inte i termer av prisnivan
som sddan).26 Att ha en stabil prisnivd som maél-
sittning kan emellertid vara problematiskt, sarskilt
om anvéindandet eller tillhandahallandet av
posttjanster forandras kraftigt och darmed leder till
stora dndringar i anvdndarnas betalningsvilja for
posttjanster och/eller i postoperatorens kostnader.

Den generella trenden av elektronisk substitution
innebir t.ex. inte bara att folk skickar farre brev,
utan ocksé att typen av forsandelser som skickas per
post dndras. De forsdndelser som idag skickas per

post dr i en hogre utstrackning &n tidigare sédana
som inte gar att ersatta med elektroniska alternativ
(t.ex. brev som innehéller fysiska foremal) eller
saddana dar fysisk distribution har ett stort viarde for
avsindaren (t.ex. brollopsinbjudningar eller julkort).
Detta skifte 6kar betalningsviljan for fysisk
distribution och dirmed bor dven definitionen av vad
som anses vara ett “rimligt” pris ses Gver.

PARAMETRAR FOR ATT BEDOMA
PORTOPRISERNAS RIMLIGHET

For att avgora om ett pris eller en prisokning ar
rimlig eller inte bér man, mot bakgrund av
ovanstéende, ta hdnsyn till andra faktorer dn enbart
den generella prisutvecklingen i samhaillet.

Relevanta faktorer att ta hiansyn till ar t.ex.

i.  servicenivan pa tjansten,

ii. anvandarnas konsumtion av posttjanster, samt
iii. anvindarnas kopkraft.

For att ge en indikation av huruvida portopriser i
Sverige kan anses vara rimliga eller inte kan
resultaten av dessa matningar exempelvis jamforas
mot andra produkter och linder.

PRISER VS. SERVICENIVA

Om servicenivan sjunker (t.ex. genom en langre
befordringstid) medan priset hélls konstant kan
detta jamforas med en pris6kning. Denna typ av
“prisokningar” ar dock ofta lattare for kunder att
acceptera an en nominell prisékning. Den
konsumentundersokning som genomfordes i
samband med den senaste postlagsutredningen
tyder pa att detta ar fallet i Sverige. Nar respon-
denterna i undersokningen ombads vilja mellan ett

vasentligt hojt porto och 6vernattbefordran féredrog
de flesta ett oférandrat porto i kombination med en
langre befordringstid framfor en snabbare posttjanst
med ett hogre porto.2”

Overgangen i januari 2018 till ett krav pé tvidagars-
befordran istéllet for 6vernattbefordran ar ett
exempel pd hur man i Sverige valt att 6ka Postnords
flexibilitet med hjilp av en reducerad serviceniva
framfor en nominell pris6kning.

KONSUMTION AV POSTTJANSTER

I en verklighet dar en allt storre del av all kommuni-
kationen mellan privatpersoner, féretag och myndig-
heter sker elektroniskt ar det inte langre nodvandigt
att sakerstilla 1aga priser for ett brett utbud av
posttjanster.

Undersokningar av befolkningens anviandande av
brevtjanster visar en tydligt nedatgéende trend.
Exempelvis svarade 6ver halften i PTS undersokning
om befolkningens anvandning av posttjanster ar
2012 att de skickat fler an tio brev under aret, se
figur 2.1 pa nista sida. 2016 hade andelen sjunkit till
en tredjedel. I gruppen 6ver 65 ar var dock andelen
narmare 50 %.

En stor del av de meddelanden som inte ldngre
skickas fysiskt har 6vergétt till e-post och olika typer
av digitala plattformar och brevlddor. Denna trend ar
synlig pd ménga fronter. Exempelvis 6kade antalet
svenskar anslutna till Skatteverkets e-tjinst Mina
meddelanden med mer 4n en miljon frdn mitten av
2015 till forsta kvartalet 2017. Aven antalet
transaktioner i systemet och per ansluten ¢kade.

25| prop. 1995/96:218 framgdr det att “Vid bedémningen av vad som &r rimliga priser bér i forsta hand anvdndarnas synvinkel beaktas. [...] Vid bedémningen bér hdnsyn tas Gven till kostnaden for att tillhandahdlla

fjiénsterna.”
operators, s. 196/ 27 SOU 2016:27, s. 164

| denna rapport fokuserar vi pd& prisernas rimlighet i termer av deras képbarhet fér konsumenter och andra anvandare av posttjanster. / 2¢ Copenhagen Economics (2012), Pricing behavior of postal
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Enligt Skatteverkets bedomning ar den kraftiga
okningen av transaktioner som myndigheten upplevt
inte enbart en effekt av digitala utskick av arsbesked
och deklarationer utan ocksa ett underliggande
trendbrott i att antalet transaktioner i systemet
borjar stiga allt snabbare.

Overgangen fran brev till elektronisk kommunika-
tion visar sig d4ven i de summor som svenska hushall
spenderar pa posttjinster under ett &r. Ar 2016
spenderade svenska hushall cirka 0,1 % av sin totala
inkomst pé posttjanster.28 Andelen som lagger mer
dn 200 kronor per ar pd att skicka brev hade ar 2016
minskat med 10 procentenheter jamfort med tva ar
innan, fran 34 % till 24 %, samtidigt som fler
placerar sig i de lagre intervallen, se figur 2.2. Detta
kan jamforas med att svenska hushall i snitt drligen
lagger mer 4n 4 000 kr per ar pa
mobilabonnemang.29

Hotet om okad substitution till elektronisk
kommunikation vid alltfér stora portohdjningar
begriansar Postnords mojlighet att 6ka porto-
priserna, aven i avsaknad av prisreglering. Att 1dga
priser for digitala kommunikationssitt pressar ned
priserna pé fysisk brevdistribution konstateras dven
av postlagsutredningen som inte fann nagon annan
forklaring till det 1aga priset pa 1:a klass osorterade
brevsdndningar inom det statliga ramavtalet.3°

KOPKRAFTSJUSTERADE
PORTOPRISER

Ett annat sitt att bedoma de svenska portoprisernas
rimlighet ar att jamfora dem med portopriser i andra
lander. For att en sddan jaimforelse ska vara relevant

bor den utgd ifran kopkraftsjusterade priser. Den
tyska nationella postoperatoéren Deutsche Post
genomfor varje ar en undersokning av portopriserna
i Europa. For ar 2017 visar denna att en genom-
snittlig industriarbetare i Sverige beh6vde arbeta
1,59 minuter for att kunna betala portot péa ett
standardbrev. Enligt undersckningen ligger endast
fem lander i Europa lagre dn Sverige, se figur 2.3 pa
nasta sida.

IMPLIKATIONER FOR SVENSKA
PORTOPRISERS RIMLIGHET OCH
BEHOVET AV ETT PRISTAK

Alla dessa observationer indikerar att portopriserna i
Sverige skulle kunna 6ka mer &n inflationen och
fortfarande anses rimliga av en stor majoritet av
befolkningen.

Trots ett minskat beroende av Postnords tjanste-
utbud hos befolkningen som helhet kan det dock
finnas specifika grupper av skyddsviarda anvindare
som spenderar en stor andel av sin inkomst pa
posttjanster och som inte har tillgang till alternativ
till Postnord (vare sig elektroniska alternativ eller
konkurrerande postoperatorer). Fragan ar dock om
ett pristak som reglerar priserna for alla kopare av
enstaka brev ar den mest ldmpliga 16sningen nar
problemet endast omfattar en vdldigt liten del av
befolkningen.

For att kvantifiera hur stor gruppen av skyddsviarda
anvindare dr det bl.a. n6dvandigt att undersoka
tillgdngen till och kunskapen om elektroniska
kommunikationslosningar bland olika anvandar-

grupper.

Figur 2.1 Svar pa fragan: "Hur
manga brev skickar du under ett
ér?”
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Antal svarande: 987.

Kdlla: PTS, 2017, Befolkningens anvéndning av posttiéinster 2016, s.
14. Tillgénglig p&: www.pts.se/globalassets/startpage/
dokument/icke-legala-dokument/rapporter/2016/post/
befolkningens-anvandning-posttianster-2016-pts-er-2016_6.pdf.

Figur 2.2 Svenskars konsumtion av
brevtjanster 2016
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Antal svarande: 810.

Kélla: PTS, 2017, Befolkningens anvédndning av posttjéinster 2016, s.
14. Tillgdnglig p&: www.pts.se/globalassets/startpage
dokument/icke-legala-dokument/rapporter/2016/post/
befolkningens-anvandning-posttianster-2016-pts-er-2016_6.pdf.

28 Eyrostat (2018) Final consumption expenditure of households by consumption purpose (COICOP 3 digit). / 22 Konsumtion av mobilabonnemang och internettjéinster: PTS, 2017, Stafistikportalen - Intékter fran ett
genomsnittshushall - konsumtion av elekironisk kommunikation. / 30 SOU 2016/27, 5.70 /
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I denna kontext ar det ocksa viktigt att skilja pa
anviandarnas preferenser och deras verkliga behov.
Att en stor del av befolkningen foredrar att kunna
skicka brev till ett 1agt pris bor inte paverka
regleringens utformning. Daremot bor man ta
hénsyn till att det kan finnas individer med
begrinsade finansiella resurser som &r beroende av
Postnord for att kommunicera och darfor kan vara
varda att skydda, se box 2.1.

Om ett brett pristak som omfattar alla konsumenter
av en viss posttjanst (t.ex. enstaka brev) ar en
lamplig 16sning for att garantera en lag prisniva for
en mindre grupp anvandare eller ej beror pa vilka
andra effekter pristaket har pd marknaden och dess
aktorer.

Om pristaket inte har nagra negativa effekter
innebir en “bred” pristaksreglering inga problem.
Om pristaket ddremot har negativa konsekvenser for
andra delar av marknaden kan detta tala for att en
alternativ 16sning som riktar sig enbart mot de mer
skyddsvirda anvandargrupperna skulle kunna vara

mer formanlig ur ett samhallsekonomiskt perspektiv.

Detta diskuterades dven i den senaste postlags-
utredningen som konstaterade att alternativa
16sningar som fokuserar mer pé just de skyddsvarda
anviandarna kan vara ett battre alternativ till dagens
pristak:

“Om det huvudsakliga dndamdlet enbart ar att

skydda ett litet antal "sarbara” konsumenter kan ett

pristak visa sig vara en dyr l6sning [...] Det kan
darfor vara billigare att rikta regleringen endast
till sarbara konsumenter, till exempel genom en

subvention av ett antal gratis frimdrken per ar eller
mojligheten att skicka “frisvar” som bekostas av
myndigheten som ska ha tillbaka en ifylld

blankett.” 3

Liknande l6sningar har nyligen introducerats for
digital kommunikation dar ett stod for att ge
privatpersoner och foretag som idag inte har

Figur 2.3 Minuter arbetstid for att
betala for ett inrikes standardbrev
2017

Antal minuter
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uppkopplingsmdjligheter tillgang till telefoni och Danmark
internet med en hastighet pa minst 10 Mbit/s infors i Lettland
mars 2018. Stodet administreras av PTS. Genom Slovakien
beslutet kommer inget hushéll och inget foretag Ruménien

behova betala mer 4n 5000 kr for f4 en uppkoppling
till internet som gor det mojligt att delta i samhéllet

pa ett fungerande sitt.32

31SOU 2016:27, 5.153 / 32 https://www.svt.se/nyheter/lokalt/gavleborg/ekonomiskt-stod-for-allas-ratt-till-internet

Estland
Tjeckien
Ungern
Grekland
Portugal
Island
Finland
Irland
Cypern
Norge
Frankrike
Storbritannien
Spanien
Nederldnderna
Slovenien
Belgien
Sverige 1.59
Luxemburg
Osterrike
Tyskland
Malta
Schweiz

0 2 4 6 8 10

Not: Postnords portohdjning fran sju kronor till nio kronor den 1
januari 2018 &ndrar inte dessa resultat ndmnvdart d& antalet
minuter endast &kar frdn 1,59 till 2,0 minuter (berdknat pd en
generell IGne&kningstakt inom industrin med 2 % fran 2017 till 2018).
Kdlla: Deutsche Post (2017), International letter price survey Europe
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Box 2.1 Identifiering av skyddsvarda anvandargrupper

For att kunna klassas som en skyddsvérd anvéndare av posttjanster bor en individ eller ett féretag uppfylla féljande kriterier (se tabell 2.3):

1. Priset utan eft pristak skulle vara orimligt hogt, eftersom anvéndaren spenderar en stor andel av sin inkomst p& posttjénster, och
2. anvd@ndaren @r beroende av Postnord for att kommunicera, eftersom
a. digital kommunikation inte dr en mojlighet och det finns ingen alternativ postoperatér, eller
b. digital kommunikation dr mojlig, men det finns inte tillgdng il tillrdckligt bra internetuppkoppling eller tillrdcklig kunskap for att
anvanda digital kommunikation.

Antalet skyddsvarda anvdndare kan kvantifieras genom att férst bestdmma vilka anvéndargrupper som uppfyller ndgot av kriterierna 2a och
2b. Detta kan géras med hjdlp av konsumentundersékningar, existerande data eller uppskatiningar av antalet anvdndare som saknar
fillréekligt bra internetuppkoppling fér att regelbundet anvanda elektronisk kommunikation (2a) och av antalet anvéndare som inte har
fillrGcklig kunskap fér att anvanda internet (2b).

Ndsta steg @r att analysera hur ménga av dessa anvéndare som dr beroende av Postnord och som inte klarar av ett eventuellt hogre pris,

t.ex. pd grund av en lag inkomstnivd. Det gérs med férdel genom att typiska anvandargrupper identifieras och analyseras i termer av
inkomst och konsumtion av posttjanster.

Tabell 2.3 Vilka kunder ar skyddsvarda?

Ej beroende av Beroende av Beroende av
Postnord Postnord (2a) Postnord (2b)

Kan betala priset Ok Ok Ok

Kan ej betala priset Ok Skyddsvard Skyddsvard
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2. Hindrande av konkurrensbhegransande korssubventionering

Aven om postmarknaden i Sverige #r liberaliserad
fullt ut har konkurrens fran alternativa post-
operatorer endast utvecklats inom vissa marknads-
segment. Den storsta postoperatoren i Sverige
forutom Postnord dr Bring Citymail som fokuserar
pa distribution av stora sdndningar &t foretag och
som inte distribuerar enstaka brev.

Det finns darfor en risk (dtminstone i teorin) att
Postnord skulle kunna utnyttja sin starka
marknadsposition inom distribution av enstaka brev
till att underminera konkurrensen inom omréden
med konkurrens. Detta kraver dock att Postnord
sétter priserna inom dessa omréden si lagt att en
lika effektiv konkurrent inte kan konkurrera (se box
2.2). Detta kallas underprissattning och ar forbjudet
enligt konkurrenslagen f6r dominerande aktorer.

Genom att begrénsa vilka priser Postnord kan ta pé
enstaka brev begransar dagens pristak Postnords
vinstmarginaler och dirmed utrymmet for
konkurrensbegriansande korssubventionering.

For att helt eliminera risken for underprissattning
skulle PTS behova satta pristaket sa 1agt att Postnord
inte skulle tillatas att gora ndgon vinst pa dessa
produkter. Detta skulle dock innebéra att mélet om
en finansiellt hallbar posttjanst skulle dventyras.

Idag ligger pristaket i nivd med Postnords
genomsnittliga totala kostnader for de reglerade
produkterna och vinstmarginalen for enstaka
frimarkta forsdndelser har till och med varit negativ
under tre av de senaste fem aren.

Box 2.2 Nar ar laga priser skadliga for konkurrensen?

Enligt konkurrenslagen &r det férbjudet fér en dominerande aktér att underprissétta sina
produkter. Den bakomliggande skadeteorin &r att en dominerande aktér kan férhindra
existerande eller potentiell konkurrens genom att under en viss tid eller fér en viss grupp av
produkter ta ut ett s& 1&gt pris att en lika effektiv konkurrent inte kan konkurrera om
kunderna. Nar konkurrensen ar satt ur spel kan den dominerande aktéren hoja priserna igen
och dé@rmed dra nytta av sitt missruk.

For att avgdra om en dominerande aktor gjort sig skyldig till underprisséttning jGmfors de s&
kallade "effektiva priserna” p& marknaden3? med de kostnader som en konkurrent som &r
lika effektiv som den dominerande aktéren skulle ha fér att tillhandahdlla produkterna. Om
priset ar under kostnaderna ar det frdga om underprisséttning.

Figur 2.4 Hur lagt kan priset
sattas utan att det ar skadligt?
Pris / Kostnad

| detta sammanhang finns det flera olika
kostnadsmatt som dar relevanta, se figur 2.4.

Enligt kommissionens riktlinjer34 utgor prisséttning
under en effektiv konkurrents genomsnittliga
undvikbara kostnader (AAC), underprissattning.
Priser mellan AAC och genomsnittliga
inkrementella kostnader (LRAIC) utgdr en grdizon
som maste undersokas frén fall till fall och normalt
sett anses utgoéra missbruk om man dven kan
finna bevis p& att den dominerande aktdéren har
en strategi att begrdnsa konkurrensen. Priser dver
LRAIC eller de genomsnittliga totala kostnaderna
(ATC) anses vanligtvis inte utgdéra underpris-
sattning.

ATC

LRAIC

AAC

Problematiskt

Alltfér hégra priser, IGngt éver ATC, kan dock
innebdra dverprissatining, vilket &r en annan form
av missbruk av dominerande stalining.

Not: ATC = genomsnittliga totala kostnader, LRAIC =
genomsnittliga inkrementella kostnader pd Iang sikt,
AAC = genomsnittliga undvikbara kostnader.

33 Det effektiva priset for en vara eller fjanst &r det pris som en konkurrerande aktér skulle behéva erbjuda kunderna pd marknaden for att matcha den dominerande aktérens pris och dérmed gdéra kunderna
indifferenta mellan de tva aktérerna. / 34 EC 2009/C 45/02, Guidance on the Commission's enforcement priorities in applying Article 82
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P4 grund av kontinuerligt fallande brevvolymer
forviantas marginalen sjunka ytterligare under de
narmaste ren, se figur 2.5. Detta innebar att
Postnords mojligheter att anvénda vinster frén de
reglerade produkterna till att sinka priserna inom
konkurrensutsatta marknadssegment under géllande
pristaksreglering ar begransade. Det innebar ocksa
en risk for att en situation med omvand
korssubventionering kan uppsté. Detta skulle
exempelvis vara tillfillet om pristaket leder till icke-
kostnadstédckande priser pa de reglerade
produkterna.

En relevant fraga ar dock om Postnords mdjligheter
och incitament till att anvénda vinster fran enstaka
brev for att pressa priserna inom konkurrensutsatta
marknadssegment skulle 6ka markant i en situation
utan dagens pristak. Baserat pd en analys av
Postnords volymer, kostnader och intdkter for
tjanster inom olika marknadssegment drar vi
slutsatsen att ett borttagande av pristaket inte skulle
oka Postnords mojligheter till konkurrens-
begransande korssubventionering namnvért. En
anledning till detta dr att volymrelationen mellan
friméarkta forsandelser och konkurrensutsatta
produkter (sdsom ekonomibrevssandningar) kraver
att Postnord skulle behéva hoja priset pa frimarkta
forsandelser avsevart for att kunna genomféra en
tillrackligt stor sankning av priset pa ekonomibrev.35

En annan anledning ar att kontinuerligt fallande
brevvolymer samt konkurrens fran elektronisk
kommunikation och andra post- och distributions-
foretag innebar att Postnords mojlighet att hoja
priserna pé enstaka brev ar begransad. Detta da hoga
priser riskerar leda till att manga konsumenter viljer

andra alternativ.

Gillande enstaka forsiandelser konkurrerar
alternativa operatorer framforallt om forsandelser
som innehéller fysiska foremal och som kan skickas
som brev eller paket. En jamforelse av priser for att
skicka ett foremal som vager 1000 gram visar att
privata aktorers pakettjanster ligger relativt nira
priset pa att skicka ett frimérkt brev i en tyngre
viktklass, se tabell 2.4.

Sist, men inte minst, finns det konkurrensrattsliga
ramverket pa plats som ett effektivt skydd for att
forhindra konkurrensbegriansande underprisséttning
och att Postnord utnyttjar en stark marknads-
position till att skada konkurrensen péd marknaden.

GthH—'

Figur 2.5 PTS prognos av
resultatutvecklingen for
pristaksreglerade tjanster vid
nuvarande pristak

SEK C—

Intakterna faller snabbare
an kostnaderna vid
volymnedgang p.g.a. en

hég andel fasta kostnader

2015 2016 2017 2018 2019 2020
RESULTAT  e==@==|ntdkter

Kostnader

Kdlla: PTS 2017, Svensk postmarknad 2017, s. 58

Tabell 2.4 Prisjamforelse
forsandelse 1000 gram

Operator/tjanst Pris, SEK
Postnord, brev 72
Postnord, paket* 95
DHL 98
DB Schenker 100
Shiplink 88

Not: Avser tjéinsten skicka direkt.
Kélla: Respektive operatérs hemsida

35 Ar 2017 befordrade Postnord 774 miljioner ekonomipostséndningar (Ekonomibrev séindning, eBrev Ekonomi samt ADR) men endast 93 miljoner frimarkta brev. Med andra ord ér ekonomibreven atta géinger sé
manga. For att sénka priset pd alla ekonomibrev med i genomsnitt 1 krona styck maste darfér priset pd frimérkta brev hdjas med i genomsnitt 8 kronor styck. Aven utan dagens prisreglering vore detta en orimlig
prisdkning, intfe minst givet dagens marknadssituation med hdrd konkurrens frén elektronisk kommunikation.
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3. Ovriga regleringsmal

KOSTNADSORIENTERING

Postlagens krav om kostnadsorienterade priser ar till
for att forhindra Postnord fran att utnyttja bristen pa
konkurrens inom visa marknadssegment till att ta
orimligt hoga priser till skada fér konsumenterna (sé
kallad 6verprissattning), samt att forhindra under-
prissittning som kan skada konkurrensen pé
marknaden.

Dagens pristak tar inte hansyn till om priserna ar
kostnadsorienterade eller inte. Samtidigt som
pristakets nuvarande konstruktion forhindrar
Postnord att ta orimligt hoga priser innebir det
ocksa en risk for underprissittning av frimarkta brev
— atminstone pa sikt. Det beror pa att priserna
endast tillits 6ka med inflation, medan kraftigt
fallande brevvolymer innebir att Postnords
kostnader for brevdistribution 6kar 1angt snabbare
an inflationstakten. Foljden blir att intdkterna
sjunker snabbare dn kostnaderna, vilket till slut
kommer resultera i forluster.3¢

Det nuvarande pristaket skulle dirmed kunna
hamna i direkt strid med postlagens krav om
kostnadsorienterade priser for tjinster inom den
samhéillsomfattande posttjansten, eftersom det inte
foljer Postnords kostnadsutveckling.

FINANSIELLT HALLBART
TlLLHANDAHALLANDE AV DEN
SAMHALLSOMFATTANDE
POSTTJANSTEN

Som ndmnt ovan innebér pristaket i sin nuvarande
form att Postnord kan tvingas befordra brev till icke-
kostnadstdckande priser.

Om Postnord inte kan tillhandahalla den
samhaéllsomfattande posttjansten pé ett finansiellt
hallbart sitt ar foretaget enligt EU:s postdirektiv
berittigat att soka kompensation frén staten fér den
sa kallade nettokostnaden av den samhallsom-
fattande posttjansten.3” For att undvika ett krav om
finansiell kompensation ar det ett regulatoriskt mal i
sig sjalv att se till att den samhallsomfattande
posttjansten tillhandahalls pa ett finansiellt hallbart
satt. Ett pristak som innebir icke-kostnadstidckande
priser bidrar inte till ett finansiellt héllbart tillhanda-
héllande av den samhillsomfattande posttjansten
och detta mal kan darfor inte anses vara uppfyllt
med den nuvarande pristaksregleringen.

Genom inférandet av tvidagarsbefordran som ny
standard frén 2018 kan kostnaderna for
brevdistribution minskas genom att flygtransport av
vissa brev kan bytas ut mot andra transportmedel
(primért tag). Da Postnord fortsatt dr bundet vid
existerande kontrakt med flygbolag som idag
transporterar brev till landets norra delar tar det
dock tid innan den fulla kostnadseffektiviserings-
potentialen ar nadd.

Okad elektronisk substitution leder #ven till att
enhetskostnaderna for postdistribution 6kar med
tiden (se tidigare box 1.3). Om kostnaderna 6kar
snabbare dn inflationen och man samtidigt vill
sikerstilla att priserna for brevdistribution ar
kostnadsorienterade och mojliggor ett finansiellt
héallbart tillhandah&llande av den samhéllsom-
fattande posttjansten (som ar tva andra
regulatoriska mél) innebir detta att 4ven priserna
skulle behova 6ka snabbare dn inflationen. Om maélet
om “rimliga” priser forhindrar priserna att stiga i den

omfattning som ar nédvandigt uppstér en
mélkonflikt mellan mélet om rimliga” priser och de
regulatoriska mélen om kostnadsorientering och ett
finansiellt hallbart tillhandahéllande av den
samhaéllsomfattande posttjansten, se figur 2.6.

Figur 2.6 Malkonflikt mellan

rimliga och hallbara priser
Pris/kostnad

Frdn denna punkt

st&r malen | konflikt

Tid

Finansiellt hallbart pris = kostnaden fér
enstaka befordran

D4 ett fortsatt fall i brevvolymer forvantas leda till
ytterligare 6kning av styckkostnader for brev-
befordran innebar det dven att kostnadsminskningen
som kan uppnas av kravet om tvaddagarsbefordran
endast ar tillfallig och inte 16ser problemen med att
ha en finansiellt hallbar posttjanst pa lang sikt.

LAG REGULATORISK BORDA FOR
PTS OCH POSTNORD

Pristakets nuvarande utformning med en ren
inflationsjustering innebir med sin enkelhet en lag
regulatorisk borda for savil PTS som Postnord.

36 Detta har dven konstaterats av PTS i den senaste versionen av rapporten Svensk Postmarknad, se figur 2.5. 3 Nettokostnaden av den samhdllsomfattande posttjcnsten berdknas som skillnaden i Postnords vinst med
plikten att tilhandahdlla den samhdallsomfattande posttji@nsten och Postnords vinst i en (hypotetisk) situation utan plikten att tilhandahdlla den samhdallsomfattande posttjansten.
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2.3 EFFEKT PA EKONOMISK EFFEKTIVITET



Effekt pa ekonomisk effektivitet med dagens pristak

D4 dagens pristak dventyrar Postnords finansiella incitament till kostnadsbesparingar finner vi det
héllbarhet (dtminstone pé sikt) innebir detta att hogst tveksamt huruvida incitamenten har reell
incitamenten for investeringar pa lang sikt ar sma. effekt. Detta beror pé att effektiviseringstakten som
Detta begransar den dynamiska effektiviteten. Den kravs for att hantera volymnedgangar, och darmed
begriansade flexibiliteten i prissdttningen leder ocksd  kostnadsokningar, pa grund av digitalisering redan
till att priserna pa enstaka brev inte ar ar s hog att Postnord troligtvis inte kan effektivisera
allokeringseffektiva — nadgonting som leder till en mycket mer utan att kvaliteten minskar.

suboptimal produktion och konsumtion av

posttjanster. Resultatet av var analys sammanfattas i tabell 2.5
nedan och beskrivs i det foljande i mer detalj.

Aven om den nuvarande regleringen i teorin ger

Tabell 2.5 Nuvarande pristaksreglerings effekt pa ekonomisk effektivitet

Overgripande mal Mal i en postkontext Uppfylit?
4. Allokerings- En optimal produktions- och
effektivitet konsumtionsnivd av posttjénster.
Nej
5. Produktions- Posttjéinster ska produceras p&
effekfivitet det mest kostnadseffektiva sdttet.
6. Dynamisk Postoperatdrer har incitament
effekfivitet och méjlighet att férbdittra sina _
produkter och Nej

produktionsprocesser éver tid.

Faktiskt effekt av dagens pristak

Nuvarande pristaksreglering har en negativ effekt p& allokeringseffektiviteten.

Pristaket hdller priserna for enstaka inrikesbrev pd en I&gre niva &dn de annars skulle vara.
Detta leder med stdrsta sannolikhet till viss dverkonsumtion av dessa fjanster.

Utan ett pristak kunde priset dkas och en bdattre allokeringseffektivitet uppnds

Nuvarande pristaksreglering har en mycket begrénsad (om ndgon alls) effekt pd
produktionseffektiviteten

Konkurrens fran digital kommunikation tvingar redan Postnord fill kontinuerlig
kostnadseffekfivisering och effektiviseringstakten som krévs for att hantera fallande
brevvolymer l&mnari praktiken litet utrymme for ytterligare effektivisering.

Nuvarande pristaksregleringen har en negativ effekt pd den dynamiska effektiviteten.
Laga priser minskar incitament att férbattra produkter och produktionsprocesser
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4. Allokeringseffektivitet

ALLOKERINGSEFFEKTIVITET - EN
OPTIMAL KONSUMTION AV
POSTTJANSTER

I en postmarknadskontext innebar hog allokerings-
effektivitet en optimal konsumtion av posttjanster.
Da priset for posttjanster paverkar anviandarnas
beslut om hur mycket eller lite posttjanster de
onskar konsumera kan en pristaksreglering leda till
suboptimal konsumtion av posttjanster.

FULL ALLOKERINGSEFFEKTIVITET
KRAVER ATT PRISERNA SPEGLAR
KUNDERNAS BETALNINGSVILJA

Frén ett ekonom-teoretiskt perspektiv uppnés full
allokeringseffektivitet (dvs. optimal konsumtion) nir
det virde som en viss kund sitter pa en vara eller
tjanst (dvs. kundens betalningsvilja) minus
kostnaden for att tillhandahélla den givna varan eller
tjansten maximeras.38 Detta sker generellt sett nir
priset for en vara eller tjanst ar lika med
marginalkostnaden for att producera varan eller
tjansten (se box 1.1).

For brevdistribution, som karaktériseras av
skalfordelar, stora fasta kostnader, och en stor andel
gemensamma kostnader som bars av flera produkter
(se box 1.3), ar det inte optimalt att sétta ett enhetligt
pris for varje produkt lika med marginal-kostnaden
da detta skulle innebara ofullstandig
kostnadstackning och ddrmed ekonomisk forlust. I
detta liage ar den optimala strategin istillet att
prissitta produkter pa ett sddant satt att kundernas
efterfrdgade kvantiteter hamnar sa tiatt som majligt
pa den efterfrdgan som hade uppstéatt vid

marginalkostnadsprissattning.

Den prissattningsregel som uppfyller detta bast
kallas Ramsey Pricing (ibland &dven "den omvanda
elasticitetsregeln”39) och innebar att priser for olika
produkter satts hogre 4n marginalkostnad och i
enlighet med de olika produkternas efterfrage-
elasticiteter. Mer specifikt satts priserna for kunder
med hog betalningsvilja (lag efterfrigeelasticitet)
hogre dn priserna for kunder med l4g betalningsvilja
(hog efterfrageelasticitet).

Om priserna inte reflekterar anvindarnas
betalningsvilja kan detta betyda att kunder med en
lag betalningsvilja koper mindre &n vad som &r
optimalt ur ett véilfirdsmaximerande perspektiv. Det
kan ocksa betyda att vissa kunder helt avstar fran att
kopa produkten. I en situation med priser som
regleras till en vildigt 14g niva kan detta dven leda till
en Overkonsumtion av varan eller tjansten i fraga
jamfort med den vilfairdsmaximerande
konsumtionsnivin. Genom att anpassa priserna till
att spegla anviandarnas betalningsvilja kan man i
dessa situationer 6ka den totala vilfarden.

NUVARANDE PRISTAKET
BEGRANSAR
ALLOKERINGSEFFEKTIVITETEN

En pristaksreglering kan i teorin vara férenlig med
hog allokeringseffektivitet. Detta kraver dock att:

* De prisreglerade produkterna representerar en
valdigt liten del av den samlade produktportféljen,
eller att;

Allokeringseffektivitet innebdr en
optimal produktions- och
konsumtionsnivd av posttjénster.

« pristaket ticker ett stort antal produkter dar den
reglerade operatoren har mojlighet att 6ka priserna
pa visa produkter mer dn andra (dvs. kravet ar
endast att den genomsnittliga prisdkningen inte
overstiger en viss niva).

D4 den nuvarande pristaksregleringen med stor
sannolikhet forhindrar Postnord fréan att hgja
priserna pa vissa produkter dar betalningsviljan ar
hogre innebar detta en begriansning av
allokeringseffektiviteten. Begransningen av
Postnords prissiattning behover inte endast gélla de
produkter som ar direkt reglerade under pristaket.
Om det finns substitutionseffekter mellan reglerade
och oreglerade produkter kan pristaket dven paverka
prissittningen av oreglerade produkter.

38 Frank, R. H., 2010. Microeconomics and Behavior, McGraw-Hill International ed. 8th ed. s 346-347. / % "The inverse elasticity rule”, Var dversattning.
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5. Produktionseffektivitet

PRODUKTIONSEFFEKTIVITET - effektivisera sin produktion for att halla
KOSTNADSEFFEKTIV PRODUKTION enhetskostnaden for postbefordran under kontroll. Produktionseffektivitet innebdr att
Hog produktionseffektivitet innebir att posttjinster — Det finns dock en grans for hur mycket kostnader posttjé@nster produceras p& det
tillhandahalls p& det mest kostnadseffektiva sittet, som kan effektiviseras med bibehéllen kvalitet inom mest kostnadseffektiva sattet.
dvs. att operatorerna pa marknaden har starka en viss tidsperiod. Om en reglerad operatér redan
incitament att minska sina kostnader och 6ka har en sa hog effektiviseringstakt att det inte ar
effektiviteten. mojligt att gora mer, oavsett incitament, leder ett

a pristak inte till 6kad produktionseffektivitet. kostnader som kan besparas utan att
PRISTAK KAN VARA BRA FOR servicekvaliteten begrinsas, se box 2.3.
PRODUKTIONSEFFEKTIVITETEN Enligt tidigare studier ir Postnord en av de mest
Pristak kan skapa incitament for den reglerade effektiva postoperatorerna i Europa.4* Mycket tyder
operatoren att bli mer effektiv da varje krona i aven pa att Postnord natt gransen for hur mycket
minskade kostnader (p.g.a. hogre effektivitet) leder
till en extra krona i vinst. Box 2.3 Postnord har begriansade méjligheter att effektivisera mera
Exakt hur pristaksregleringen paverkar operatorens Postnords brevvolymer har sedan ér 2000 fallit stadigt, med ékade enhetskostnader for olika posttjdnster som
incitament beror pa hur pristaket ar utformat. Om féljd. D& priserna inte kunnat hdjas i samma takt har detta resulterat | pressade marginaler. Fér att hantera
det pris som till&ts under pristaket tar hansyn till detta har Postnord genomfért en rad olika effektiviserings&tgdrder, vilket resulterat i bibehdllen Iénsamhet
kostnadsutvecklingen for endogena kostnader som trots fallande volymer. Idag har man dock n&tt en punkt dér alla relativt enkla besparingar redan
operatoren sjéalv kan paverka och justeras ner over genomférts och redundansen har minskats till den grad att det finns litet eller obefintligt utrymme fér att
tid om operatoren blir mer effektiv s minskar n&got ska gé fel. Situationer som kréver uppbackning uppstér dock med j@mna mellanrum och leder istéllet i
operatorens incitament att bli mer effektiv. Inom allt stérre utstrackning till kvalitetsproblem som férseningar och/eller férluster for Postnord — ndgonting som
ekonomisk teori bendmns detta ratchet effect#°. D& under de senaste dren f&tt stor uppmdrksamhet i media.
den nuvarande pristaks-regleringen inte tar hansyn
till utvecklingen i Postnords kostnader 6ver tid ar Exempel p& effektiviseringar som genomférts under de senaste &ren inkluderar:
detta inte fallet i den svenska pristaksregleringen. + Investeringariny teknik fér att automatisera manuellt innearbete p& brevbdrarkontor fill att istéllet

utféras maskinellt pd terminaler (f.ex. genom maskinell foradling av post i s.k. "géngordning”).

FALLANDE VOLYMER MINSKAR « Férandringar i produktionsprocessen och mojlighet att dela ut post s& sent som mojligt p&
FFFEKTEN AV PRISTAKET eftermiddagen. Det forlangda tidsfonstret for utdelning har majliggjort effektivisering i flera delar av
Aven om det nuvarande pristaket ar utformat si att produktionskedjan.
det inte snedvr.ider Post'nords incitament att vara «  Féréndring av terminalstrukturen med tvé nyéppnade och fyra stédngda terminaler, nya
kostnadseffektiv &r det inte sékert att det hgr négon produktionsprocesser, ny teknik samt ett nytt riksupplégg for tag.
faktisk effekt p& Postnords kostnadsbesparingar. + En mer integrerad produktionsmodell som béttre tillvaratar synergier i produktionsprocessen, inklusive

. . . inom transporter, distribution, overhead, lokaler mm.
Med kraftigt fallande volymer tvingas postoperatorer

i Sverige och Gvriga Europa till att konstant Kalla: Copenhagen Economics baserat pad uppgifter fran Postnord.

40 Laffont, J-J. and Tirole, J. (1993) A Theory of Incentives in Procurement and Regulation, MIT Press / 4! Se t.ex. WIK-Consult (2013), Review of Postal Operator Efficiency, studie p& uppdrag av Ofcom, dar det framgdr

att Postnord redan idag d@r en av de effektivaste postoperatérerna i Europa tack vare den konkurrens féretaget sedan lange har métt pd delar av brev- och paketmarknaden och nu dven fran digitala
kommunikationssatt
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6. Dynamisk effektivitet

DYNAMISK EFFEKTIVITET -
INCITAMENT FOR INNOVATION
OCH UTVECKLING OVER TID

Hog dynamisk effektivitet innebér i en postkontext

Beroende pa hur nya produkter behandlas (dvs. om
de faller inom ramen for pristaksregleringen eller €j)
kan Postnord f& minskade incitament till
nyproduktinnovation inom produktkategorin
enstaka inrikesbrev.

Dynamisk effekftivitet innebdr att
postoperatérer har incitament

och mdjlighet att férbdttra produkter
och produktionsprocesser éver tid.

@

att regleringen ska ge Postnord och andra operatorer
incitament och mojlighet att forbattra sina produkter
och produktionsprocesser 6ver tid. H6g dynamisk
effektivitet forutsétter darfor att marknaden
kannetecknas av effektiv konkurrens och att
operatorerna som verkar pa marknaden har
mojligheten att fa avkastning pa sina investeringar.

LAG AVKASTNING PA
INVESTERINGAR MINSKAR
INTRESSET FOR INNOVATION

Ju hogre priset kan sittas pa en produkt, desto
starkare incitament har ett foretag att utveckla nya
produkter, forbattra kvaliteten och pd andra sitt
agera innovativt for att forbattra kunderbjudandet
pa ett sddant sitt som kunderna ar beredda att
betala for.

Med ett pristak begransas priset, vilket forsvagar
incitamenten att forbittra kunderbjudandet. Aven
om kunderna skulle foredra att betala lite mer for en
produkt av hogre kvalitet s& kan inte den reglerade
operatoren erbjuda en sddan mojlighet om priset
inte far séttas i enlighet med den hogre kvalitets-
nivan.

Med dagens pristaksreglering finns begransade
mojligheter for Postnord att tjana pengar genom att
utveckla nya postprodukter inom segmentet enstaka
inrikesbrev. Detta da pristaket begransar
mojligheten att ta skiligt betalt for dessa produkter.

P& detta vis minskar pristaket incitamenten for
Postnord att utveckla nya produkter och pd andra
sétt investera i innovation.

REGULATORISK OSAKERHET
MINSKAR INCITAMENTEN TILL
INNOVATION

Avsaknaden av en volymjusterande parameter i
dagens pristaksreglering innebir dven en
regulatorisk riskfaktor nir volymerna faller 6ver tid.
Detta beror pé att kostnaderna for brevdistribution
over tid kommer att utgora en att storre del av det
reglerade priset (och till slut Gverstiga priset). Om
Postnord inte vet hur eller om investeringar i
innovation kommer belonas i framtiden riskerar
denna osdkerhet att himma investeringar.

Utan en kvalitetskomponent i pristaksregleringen
finns dven en risk att Postnord reducerar
servicekvalitén for att pa sa siatt minska sina
kostnader och 6ka sin vinst. Detta kraver dock att
minskad kvalitet ocksé innebir kostnadsbesparingar
och att detta inte triggar for mycket substitution bort
fran fysisk brevdistribution till elektroniska
alternativ.
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KAPITEL 3
SAMHALLSEKONOMISKA KONSEKVENSER
AV ALTERNATIVA LOSNINGAR




3.1 INTRODUKTION OCH
SAMMANFATTANDE SLUTSATSER



Introduktion

I det hér kapitlet introducerar vi tre alternativ till
den gillande pristaksregleringen och analyserar vilka
samhillsekonomiska konsekvenser dessa alternativ
(jamfort med dagens pristakreglering) skulle ge
upphov till. De alternativa l6sningar vi analyserar ar
sddana som redan tillimpas inom postsektorn i
andra lander runt om i Europa42:

1. Forhandsgodkidnnande av priser,
2. Ett alternativt pristak
3. Efterhandskontroll av priser.

Alternativen analyseras i tur och ordning i
forhallande till regleringsmal och vilka incitament
regleringarna ger i forhallande ekonomisk
effektivitet, se tabell 3.1 (se dven beskrivning av
analytiskt ramverk i kapitel 2).

GRUNDLAGGANDE
FORUTSATTNINGAR FOR
ANALYSEN

I var analys av samhillsekonomiska konsekvenser

utgdr vi fran ett antal grundldggande antaganden och

bygger vidare pa den analys som gjorts i kapitel 2.

Antagandena giller foljande parametrar:

+ Analys i forhallande till dagens pristaksreglering

+ Effektiv tillampning av regleringsmodeller

» Magjligheter till konkurrensbegriansande
korssubventionering

Analysen av de samhaillsekonomiska konsekvenserna
av alternativa prisregleringar gors med
utgangspunkt i hur de skiljer sig mot dagens
pristaksreglering. Forhandsgodkannande och

efterhandskontroll av priser skiljer sig mot dagens
pristak vad giller typen av regleringsmodell. Det
alternativa pristaket skiljer sig frén dagens reglering
vad giller innehdllet i pristaket, men typen av
regleringsmodell 4r densamma.

Vi utgér i var analys ifran att regleringsmodellerna
tillimpas pa ett optimalt sdtt, dvs. sé pé ett sddant
sétt att de i s stor utstrackning som majligt
uppfyller regleringsmélen och skapar incitament for
ekonomisk effektivitet. Detta innebar exempelvis att
vi utgar fran att PTS inte skulle gora en onodigt
detaljerad genomgang av priserna, vilket skulle
skapa onodigt hog regleringsborda. Det hir
antagandet dr avgorande for vara slutsatser, men ar
aven rimligt eftersom konsekvenser som foljer av
ineffektiv tillimpning inte ar hianforliga till
regleringsmodellen som siddan, utan till
tillampningen av den.

Analysen av mojligheter till korssubventionering
avser konkurrensbegrdnsande korssubventionering
enligt konkurrenslagen. Konkurrensbegrinsande
korssubventionering forutsatter att vinst fran en
produkt anvénds till att subventionera en annan
produkt till en sa 14g prisniva att en operator som ar
lika effektiv som Postnord inte kan konkurrera pa
marknaden. Analysen ar avgransad till mojligheten
for Postnord att korssubventionera konkurrens-
utsatta produkter med hjilp av vinster frin
prisreglerade enstaka brev under respektive
regleringsmodell.

42| tillgg till de krav som stélls pd Postnord av de olika alternativen galler alltid konkurrenslagens regler om prisbaserat missbruk.

Tabell 3.1. Analytiskt ramverk

1. Rimliga priser fill

skyddsvarda
anvandargrupper
Regulatoriska 2. Motverka
mal konkurrensbegrdnsande

korssubventionering
3. Uppfyllande av andra
regulatoriska mél
4. Allokeringseffekfivitet

Incitament for
ekonomisk 5.
effektivitet

Produktionseffektivitet

6. Dynamisk effektivitet

Hogt eller &gt i tak — ekonomisk analys av pristaksregleringen frédn 2018 37



Sammanfattade slutsatser

I kapitel 2 konstaterade vi att dagens pristak
visserligen kan uppna mélen om rimliga priser och
hindrande av korssubventionering, men att detta
sker pa bekostnad av malen om kostnadsorientering
och finansiell hallbarhet. Dagens reglering lyckas
heller inte skapa incitament till ekonomisk
effektivitet.

Vér analys av alternativa prisregleringsmodeller
visar att efterhandskontroll av priser i kombination
med gillande konkurrenslagstiftning ar den modell
som kan uppfylla sévil regleringsmél som mél om
ekonomisk effektivitet mest effektivt. Under denna
form kan rimliga priser sakerstillas och

konkurrensbegransande korssubventionering
forhindras, samtidigt som Postnord ges mojlighet till
en kostnadsorienterad och finansiellt hallbar pris-
sattning. Den Okade flexibiliteten jamfort med idag
okar dven incitamenten for Postnord att hélla
produktion och priser effektiva, sdval idag som i
framtiden.

En alternativ pristaksreglering kan uppfylla mélen
om rimliga priser och motverkad
korssubventionering och 6ka mojligheten for
kostnadstéckning och finansiell hallbarhet. Dock
riskerar denna reglering (precis som dagens pristak)
att ga langre dn nodvandigt. Inférandet av en volym-

parameter innebar visserligen en 6kad reglerings-
borda, men 6kar ocksé incitamenten for
effektiviseringar pa sikt och mojligheten till en
allokeringseffektiv prissittning, da sannolikheten for
kostnadstickning okar.

Forhandsgodkidnnande av priser har i stort sett
samma for- och nackdelar som dagens reglering,
men med tillagget att regleringsbordan ar avsevart
storre.

En sammanfattning av vira resultat presenteras i
tabell 3.2.

Tabell 3.2 Effekter av olika regleringsmodeller pa regulatorisk maluppfyllelse och ekonomisk effektivitet

Nuvarande
pristaksreglering

1. Rimliga priser till
skyddsvarda grupper

2. Motverka
konkurrensbegransande
korssubventionering

3. Uppfyllande av andra
regleringsmall

4. Allokeringseffekfivitet

5. Produktionseffektivitet

6. Dynamisk effekfivitet

Delvis

Forhandsgodkannande av
priser

Delvis (2/3)

Alternativ
pristaksreglering

Efterhandskontroll +
konkurrenslagstiftning

Delvis (1/3) Delvis (2,5/3)

Delvis

Not: Stjérnor indikerar att bedémningen beror pd& implementeringen och detaljutformningen av regleringsmodellen. Den beddmning som &terfinns i tabellen speglar det basta utfallet. Vi utgdr ocksd frén att
regulatorn anvénder regleringen som den ar ténkt och t.ex. inte efterhnandskontrollerar onddigt ménga priser. *Beroende pd hur snabb regulatorn dr, se vidare diskussion i avsnitt 3.4.

Copenhagen
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Oversikt éver alternativa lésningar

EN ALTERNATIV

PRISTAKSREGLERING EFTERHANDSKONTROLL AV PRISER

Regleringsmyndigheten kontrollerar om Regleringsmyndigheten utvecklar en Regleringsmyndigheten analyserar de priser
postoperatorens priser (for en eller flera matematisk formel som definierar ett tak som redan implementerats och kontrollerar
produkter) overensstimmer med regulatoriska for prishojningar for en given tidsperiod. om de overensstimmer med regulatoriska krav
krav innan de godkanns och Pristaket kan variera i omfattning och i termer av gillande t.ex. kostnadsorientering och icke-
implementeras. Modellen anvinds t.ex. i de parametrar som ingér i formeln. Modellen diskriminering. Om inte kan myndigheten
Danmark, Finland, Island och Osterrike. anvands t.ex. i Frankrike, Tyskland och beordra dndring av priserna. Modellen anvands
Storbritannien. t.ex. i Lettland, Spanien och Schweiz.
* Prishgjning Pris  —* Forhandsgranskning *+ Pristak % Prishéjning Pris —— Efterhandskontroll
Pris Pris Pris
Postnord Foériandring/upp-
prisforslag ——  datering av
PTS g
> pristaksformeln
PTST
= PTS
PTS 4 " —
b “‘," PTS
FIsi O PTS SEPNEY
|
! --------------- A I%
PP Postnord prishdjning
2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
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Forhandsgodkannande av priser

Om man skulle avldgsna dagens pristakreglering
skulle postlagen (baserat pa krav i det europeiska
postdirektivet) fortfarande innehalla krav om att
priserna inom den samhallsomfattande posttjansten
ska vara rimliga, kostnadsorienterade, icke-
diskriminerande, samt 6ppna for insyn. innan de kan implementeras.
Vid féorhandsgodkénnande av priser maste den
reglerade operatoren ansoka om godkinnande fran
regleringsmyndigheten infor varje prisforandring. I
praktiken innebar detta att operatoren skickar in sitt
forslag pa prisdndring en viss tid, exempelvis sex

Pris
manader, fore prisdndringen 6nskas trada i kraft.

A o .
Innan de nya priserna godkéanns kontrollerar | Prishojning Pris
regleringsmyndigheten att de uppfyller kraven som
stills av lagstiftningen och/eller dr i linje med
relevanta riktméarken. Beroende pa hur djupgaende
regleringsmyndighetens analys dr kan denna process
ta olika lang tid.

Postnord
prisférslag

\PTS *

En prisandring som godkénts av reglerings-
myndigheten géller tills vidare och till nasta ging
operatoren onskar dndra priserna. Om reglerings-
myndigheten beslutar att inte godkidnna
prisindringen kan den reglerade operatoren
overklaga beslutet, varpa en langre process startar
och implementeringen av de nya priserna férsenas
ytterligare. Modellen med forhandsgodkidnnande av
priser anviinds bland annat i Osterrike och pa Island.

Som ett alternativ till dagens pristaksreglering
undersoker vi i denna rapport de samhalls-
ekonomiska konsekvenserna av en situation dir alla
Postnords priséandringar for enstaka inrikesbrev
under 500 gram maste forhandsgodkéannas av PTS

I praktiken skulle det innebéra att Postnord infor

Postnord
prisférslag

varje prisindring skulle beh6va ansoka hos PTS om
tillstand att genomféra prisforandringen samt skicka
in relevant dokumentation som PTS kan anvinda i
sin bedomning, se figur 3.1. PTS skulle beh6va
analysera om prisforandringen i friga ar i linje med
gillande regelverk for att sedan meddela beslut.
Forst nar PTS godkant prisandringen skulle
Postnord kunna implementera den.

Figur 3.1 lllustration av forhandsgodkannande av priser

Postnord

risférsla
--» Forhandsgranskning P 9

Postnord
prisférslag

»

2018 2019

2020

2021 2022 2023 2024
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En alternativ pristaksreglering

Pristaksreglering innebir att regleringsmyndigheten
anviander en matematisk formel som definierar den
maximala nivan (taket) for priset under en viss
period. Sé linge den reglerade operatéren haller sig
inom ramen for pristaket kan priserna justeras fritt,
dvs. utan att det kravs ett forhandsgodkidnnande av
regleringsmyndigheten.

Pristaksformeln innehéller oftast parametrar som
fordandras over tid, exempelvis ett index for
kostnadsstigningar eller en effektivitetsfaktor. Det
gOr att nivan pé pristaket ocksa kan férandras 6ver
tid dven om formeln inte gor det. Aven valet av vilka
parametrar som ska ingd i pristaksformeln kan
fordandras over tid vilket ocksé paverkas pristakets
nivé, se figur 3.2.

Flera europeiska lander tillaimpar pristaksreglering
pé hela eller delar av den samhéllsomfattande
posttjiansten, se tabell 3.3. Den exakta utformningen
skiljer sig dock mellan landerna. Till skillnad frén
Sverige innehaller manga landers pristaksformler en
volymjusterande parameter som justerar pristaket
for att ta hansyn till att kostnaden per brev fériandras
nar antalet brev férdandras.

Som ett alternativ till den pristaksreglering som idag
giller i Sverige undersoker vi i denna rapport de
samhillsekonomiska konsekvenserna av en
pristaksreglering som:

* Omfattar enstaka inrikes brev med en vikt upp till
100 gram och

+ Innehéller en volymjusterande parameter som tar
hansyn till relationen mellan volym- och

kostnadsutveckling for Postnord.

Figur 3.2 lllustration av pristaksreglering

Pris
Férandring/uppdatering
A av pristaksformeln
Pristak
Férandring/uppdatering
av pristaksformeln
2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
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Oversikt 6ver pristakskonstruktioner for brevtjanster i Europa

Pristaksregleringar forekommer i ett stort antal europeiska ldnder. De skiljer sig dock &t vad géller utformning och darmed ocksa hur de paverkar postoperatorernas
mojligheter att dndra sina priser. Tabell 3.3 ger en 6versikt 6ver olika pristakskonstruktioner i Europa och dess innehall.

Tabell 3.3 Oversikt dver pristakskonstruktioner i Europa

Inflations- Effektivitetsjusterande Volymjusterande Produkt- Justerings-

il index parameter parameter korgar intervall Kostnadsbas
BE Enstaka brev < 2kg, paket < 10 Indice santé! X X ! 3&r Historiska
kg. rekommenderade brev kostnader
Kostnader fér
pe Enstakabrev (<50 enheter KPI2 X X ] 58r  effekfivt filhanda-

<1000g) héllande av tj@nster

Alla produkter inom SOT? inkl.

FR stora sGndningar, paket, KPI - X 1 4 ar Hisforiska
- . . kostnader

utgaende internationella brev
NL Alla produkterinom SOT KPI - X 2 4 ar Historiska kostnader
PT Enstaka brev < 500g* KPI X + kvalitetsparameter? X 2 3ar Historiska kostnader
SE Enstaka brev < 500g KPI - - 1 3ar Ingen
UK Andraklass brev, stora brev, sma 53% + KPI6 7 Sl i fusharie 5 7 &r Historiska

paket kostnader

Noter: Utdver ldnderna i tabellen har Litauen en pristaksreglering for produkter inom SOT. Pristaksregleringen skilier sig frén de évriga Iédndernas, men bygger pd samma principer om kostnadsorientering, rimliga priser,
fransparens och icke-diskriminering

1) "Hdalsoindex”, etft index baserat pd konsumentprisindex, men ddr alkoholhaltiga drycker, tobak samt de flesta brdanslen har tagits bort. 2) KPI: konsumentprisindex; 3) SOT: den samhdllsomfattande posttjiénsten; 4)
En &versyn av regleringen gjordes i bérjan av 2018. Tabellen beskriver gdllande reglering 31 december 2017; 5) Kvalitetsparametern ingdr inte explicit i pristaksformeln, men det finns en kvalitetsreglering som &r
kopplad till det till&tna priset; 6) Tilldten prisékning fér férsta dret i reglerings-perioden (2012-2013) &r 53% + KPI, fér resterande ér (2013-2019) enbart KPI; 7) Oversyn av lagstiftningen ér planerad.

Kdalla: Copenhagen Economics baserat pd& offentlig information frén nationella postregulatorer och postoperatérers hemsidor.
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Minskning av pristakets omfattning till brev under 100 gram

GRUNDLAGGANDE PREMISS:
PRISTAKET SKA OMFATTA
NORMALPORTOT

Vid pristakets utformande var regeringens syfte att
pristaket skulle omfatta "normalportot”, dvs. portot
for enstaka Gvernattbefordrade brevforsandelser.43

Som beskrivet i kapitel 1 foreslog postlags-
utredningen ar 2016 att pristaket skulle begrénsas till
enstaka inrikes brev under 250 gram. Det tva
huvudsakliga skilen for detta var

(i) att en reglering av brev tyngre dn 250 gram
ansdgs omfatta mer 4n "normalportot”, samt

(ii) att en forvantad 6kning i antalet brev mellan
100 och 250 g pé grund av 6kad e-handel
ansags rattfardiga reglering av portot aven for
dessa forsandelser.

MAJORITETEN AV BREVEN VAGER
UNDER 100 GRAM

Under 2017 viagde 90 procent av alla enstaka
frimérkta, frankostdmplade och porto betalt-brev
under 100 gram, se figur 3.3. Aven om andelen brev i
de hogre viktklasserna har 6kat sedan 2014, framst
pa grund av en 6kad andel forsiandelser som
innehaller fysiska foremal (dvs. inte dokument), ar
det tveksamt huruvida dessa forsiandelser kan

anses vara sa pass skyddsvarda att det motiverar
ett pristak. Det samhillet ska garantera dr att
individer utan alternativ till Postnord for enstaka
postforsindelser skyddas ifrén orimliga
prishGjningar sa att “en privatperson inte skall
behova minska sin konsumtion av postala
tjanster pga. okade priser”44. Som visats i tidigare
kapitel ar flertalet alternativa operatorer aktiva
inom paketsegmentet och dessa fokuserar i allt
storre utstrackning dven pa privatpersoner som
kundsegment.

Figur 3.3 Majoriteten av enstaka inrikes brev vager mindre é&n 100 gram

Av denna anledning anser vi det svart att
motivera ett skyddsvart intresse for forsdndelser
som inte innehéller olika typer av dokument och
utgar i var analys darfor fran en pristaks-
reglering som omfattar enstaka inrikesbrev upp
till 100 gram.

Andel av enstaka inrikes brev (0-2000 g) féordelade per viktkategori, 2017

90%
50/0 30/0 20/0
|| — —
<100g 100-250g 250-500g >500g

Kdalla: Copenhagen Economics baserat pd data frédn Postnord.
Not: Inkluderade produkter: Frimdérkta brev, frankostdmplade brev samt porto betalt.

43 Prop. 1997/98:127 Statens ansvar pd postomrdadet, s. 28. / 44 SOU (2005) Postmarknad i féréndring, SOU 2005:005, Stockholm, s. 209.
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Introduktion av en volymjusterande komponent i pristaket

En pristaksreglering bor ge den reglerade operatoren VOLYMERNA FALLER KRAFTIGT accelererat 6vergingen fran fysisk till digital
incitament att reducera sina kostnader och bli mer OCH STORRE FALL AR ATT VANTA  kommunikation mellan offentliga myndigheter och
effektiv, se diskussion i kapitel 1. Prisforandrings- Brevvolymerna faller kontinuerligt, badde i Sverige privatpersoner/foretag, utan dven mellan foretag och
takten i pristaksmodellen maste dock avspegla och i 6vriga Europa (se figur 3.4). Mellan 2008 och privatpersoner som har dndrat sina vanor inom flera
exogena kostnadsforandringar (dvs. sédana som 2016 minskade brevvolymerna med néra 30 procent  omraden.

operatoren inte sjidlv kan pdverka). I den nuvarande i Sverige. I Danmark, Italien och Nederlanderna

svenska modellen bestdms prisférandringen endast minskade volymerna med mer an det dubbla. I I Sverige skickas fortfarande mycket information

av KPL. I en verklighet dir Postnords enhets- Danmark beror det stora fallet pa en stark som skulle kunna digitaliseras med fysiska brev frin
kostnader for brevbefordran till en stor grad drivs av  digitaliseringsstrategi dir alla privatpersoner (med myndigheter (exempelvis Forsakringskassan,
volym-utvecklingen p& marknaden ar detta inte fa undantag) sedan 2014 maste ha tillgéng till en Skatteverket, och Centrala Studiestodsnamnden) till
tillrackligt. digital brevlada genom vilken all kommunikation privatpersoner.

med det offentliga sker. Detta har inte enbart

Figur 3.4 Volymutveckling i europeiska lander 2011-2016
Index, basdr 2008

140 Sverige Danmark = = Norge

Island = = Nederl&nderna
[talien Kanada

Finland
120 = = Osterrike

100
-29 %

80

60

40

20

0
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Not: Volymerna avser adresserade brev for respekhve lands postoperatér med ansvar att leverera den samhdllsomfattande tjidnsten, exempelvis Postnord i Sverige.

Ké&llor: Austria Post Arsredovwsnmgor PostNL (2016) Arsredovwsmng Poste Italiane Arsredovwsmngor Posti: Financial Results (2015;2016) &
https://www.viestintavirasto.fi/sv/statistikochrapporter/oversikterochartiklar/2015/detdigitaliseradesamhalletpaverkarocksapostmarknaden.html, Postnord (SE & DK) : https://www.postnord.com/en/investor-
relations/financial-reporting/five-year-review/
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Det ar darfor troligt att det finns storre
digitaliseringspotential kvar i Sverige och att stora
volymfall fortfarande ar att vinta. Hur snabbt denna
utveckling kommer att gé beror till stor del pa hur
aktiv regeringen ar i att paskynda digitaliseringen
inom offentlig sektor. I PTS rapport Svensk
Postmarknad 2017 konstaterar man bland annat att
mycket tyder pa att det just nu sker ett trendbrott pa
den svenska meddelandemarknaden dér
digitaliseringen paverkar forutsattningarna i en
vasentligt snabbare takt an tidigare (se dven kapitel
2.2 f6r en mer ingdende diskussion av befolkningens
kommunikationsvanor).

Om volymerna fortsitter falla kommer Postnords
enhetskostnader fortsétta att 6ka i snabbare takt dn
KPI. For att Postnord ska kunna ticka sina kost-
nader nir volymerna faller kravs darfor en volym-
justerande komponent i pristaksfunktionen. Savil
PTS som Postlagsutredningen har forespréikat
inférandet av en sddan komponent, se diskussion i
kapitel 1. De flesta europeiska lander som reglerar
priset med ett pristak har ocksé inkluderat en sédan
komponent i pristaksfunktionen, se tidigare tabell
3.1.

Rent konkret skulle pristaksformeln inkludera en
parameter (AV;_;) som miter det arliga volymfallet,
forslagsvis jamfort med foregdende ar. Volymfallet
skulle darefter multipliceras med en parameter («)
som féngar relationen mellan volymfall och 6kningen
av enhetskostnaderna som en f6ljd av volymfallet
(den sa kallade kostnadselasticiteten). Den
volymjusterande komponenten blir dirmed a *
AV,_;.

Den kompletterade pristaksfunktionen blir da:

APt S AKPIt_l + a - AVt—l + APt—l

dir de 6vriga parametrarna ar forandring i KPI fran
foregaende ar (AKPI;_,) och en
korrektionsparameter (AP;_;) som tillater Postnord
att 6verfora outnyttjat utrymme att 6ka priset fran
ett tidigare ar till nésta. Tillsammans resulterar detta
i den tilldtna prisférandringen (AP,).
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Efterhandskontroll av priser

Efterhandskontroll (dven kallad ex-post-kontroll) efterkontroll av Postnords priser for enstaka
innebér att den reglerade operatoren har frihet att inrikesbrev upp till 500 gram. Detta dr nagonting
sdtta sina priser utan ett forhandsgodkinnande frin ~ PTS gor redan idag i form av kostnadsorienterings-
regleringsmyndigheten eller ett pristak att ta hdnsyn  kravet dar myndigheten pa arlig basis kontrollerar
till. att Postnords priser ar kostnadsorienterade. Denna

typ av reglering ar darfor inte en ny regleringsmodell
Mot bakgrund av de krav som sitts pd prisernaidet  som sddan.
europeiska postdirektivet och den svenska postlagen
kan regleringsmyndigheten dock kontrolleralopande  Figur 3.5 Illustration av efterhandskontroll av priser
(i efterhand) att tidigare och existerande priser ar i .
linje med gillande regelverk, exempelvis att priset ar Pris
kostnadsorienterat, inte for hogt eller otillétet 4
diskriminerande, se figur 3.5. Kontrollen kan
genomfoOras nir som helst. Om priserna inte ir i linje
med gillande regelverk kan den reglerade
operatoren tvingas dndra sina priser i efterhand.

T Prishojning Pris —— Efterhandskonftroll

Utover regleringsmyndighetens mdjlighet till
kontroll giller 4ven konkurrenslagens forbud for PTS
dominerande aktorer att missbruka sin stéllning
genom exempelvis 6ver- och underprissittning eller
otilliten diskriminering. Aven detta ir en form av

PTS ‘ ‘

efterhandskontroll som giller oavsett om det finns
en sektorsspecifik prisreglering eller ej.
Konkurrenslagen giller dven pa 6vriga marknader i
Sverige, inte enbart inom postsektorn, och
Konkurrensverket har i uppgift att sikerstilla att

PTS

4
PTS 1\
I \ Postnord

l A
|
T ™~ Postnord

prishéjning

lagen efterlevs. f
Efterhandskontroll som enda sektorsspecifika
reglering av portopriser tillimpas t.ex. i Lettland,
Spanien och Schweiz.

Som ett alternativ till den pristaksreglering som idag

¥ prishéjning
AN Postnord
prishéjning

»

giller i Sverige undersoker vi i denna rapport de
samhallsekonomiska konsekvenserna av att tillampa 2018

2019

2020 2021 2022 2023 2024
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3.2 FORHANDSGODKANNANDE AV PRISER



Sammanfattade slutsatser

Forhandsgodkidnnande av priser ger samma Detta d& 1aga marginaler (precis som under dagens héllbarhet (se figur 2.1.) kan PTS vid varje
mojligheter att sdkerstilla rimliga priser och pristaksreglering) innebar osdkerhet om huruvida priséandring kontrollera att priserna ar

forhindra konkurrensbegriansande korssubventio- investeringar kommer betala sig i framtiden. kostnadsorienterade och finansiellt héllbara. Detta
nering som dagens pristaksreglering, med tillagget Begrinsad flexibilitet i prissattningen forsvarar dven  forutsétter dock en tydlig definition av

att den regulatoriska bordan for detta 6kar avsevart.  allokeringseffektiv prissdttning. kostnadsorientering.

Givet att regleringen pressar Postnords marginaler Jamfort med dagens pristak ar majligheten till En sammanfattning av resultaten aterfinns i tabell
for att minska risken for konkurrensbegransande kostnadsorientering och finansiell hallbarhet hogre 3.4.

korssubventionering skapar forhandsreglering ocksd  med forhandsgodkdnnande. Givet att rimliga priser

laga incitament for Postnord att 6ka effektiviteten. inte stér i konflikt med malet om finansiell

Tabell 3.4. Effekter av forhandsgodkannande pa regulatorisk maluppfyllelse och ekonomisk effektivitet

Overaripande mal Forhandsgodkidnnande av Alternativ Efterhandskontroll +
rgrip priser pristaksreglering konkurrenslagstiftning

1. Rimliga priser till Ja

skyddsvarda grupper
2. Motverka

konkurrensbegrdnsande Ja

korssubventionering
3. Uppfyllande av andra Delvis (2/3)

regleringsmdall
4. Allokeringseffekftivitet Nej
5. Produktionseffektivitet Nej
6. Dynamisk effekfivitet Nej

Not: Stjarnor indikerar att bedémningen beror pd& implementeringen och detaljutformningen av regleringsmodellen. Den beddmning som aterfinns i tabellen speglar det bésta utfallet. Vi utgdr ocksd frén att
regulatorn anvénder regleringen som den dr tankt och t.ex. inte efterhandskontrollerar onédigt ménga priser.
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Uppfyllande av regleringsmal

Forhandsgodkidnnande mojliggor uppfyllande av fyra D4 regleringsmodellen innebér ett omfattande arbete
av fem regleringsmal. Vid varje prisandring har PTS  for séval PTS som Postnord vid varje prisférandring,

mojlighet att sdkerstalla rimliga priser for samt en stor osidkerhet for Postnord om huruvida
skyddsvarda grupper samt minska risken for foreslagna priser kommer att godkénnas eller inte
konkurrensbegransande korssubventionering. innebar den en hog regleringsborda for bagge parter.
Malen om kostnadsorientering och en finansiellt Resultatet av var analys visas i tabell 3.5 och beskrivs

héllbar posttjanst kan bada uppfyllas givet att PTS idet f6ljande i mer detalj.
beslutsregler ger utrymme for skilig avkastning for
Postnord.

Tabell 3.5. Uppfyllande av regleringsmal med forhandsgodkannande av priser

Overgripande mal Uppfylit? Kommentar

1. Rimliga priser fill Ja » PTS kan pd férhand kontrollera att varje nytt pris séikerstaller rimliga priser for skyddsvarda grupper.
skyddsvérda grupper

Ja » Foérhandsreglering méjliggdér en noggrann kontroll av hur priser och kostnader fér de reglerade produkterna

fornaller sig till varandra.

+ PTS kan begrdnsa Postnords majligheter att ta ut en alltfér hdg vinstmarginal pd de reglerade produkterna som
kan anvdndas for konkurrensbegransande korssubventionering.

» Skyddet ar starkt vid inférandet av ett nytt pris och avtar med tiden.

+ Effekten av regleringen ér dock osdker d& det Gven utan férhandsgodkdnnande finns sma mojligheter for
Postnord att ta ut dverpriser p& enstaka brev p.g.a. konkurrensen frén e-kommunikation i kombination med
Okade kostnader som ett resultat av fallande volymer.

2. Motverka
konkurrensbegransande
korssubventionering

3.1. Kostnadsorientering Ja » Forhandsreglering maéjliggdér en noggrann kontroll av hur priser och kostnader fér de reglerade produkterna
forndller sig till varandra.
+  Mdaluppfyllelse kraver att PTS tillater Postnord att satta ett kostnadstdckande pris och att PTS har en klar
definition av kostnadsorientering.

3.2. Finansiellt h&lloar posttjanst Ja «  Mdaluppfyllelse kraver att PTS sakerstdller att priserna técker Postnords kostnader plus en rimlig avkastning.

3.3. L&g regleringsboérda Nej » TidskrGdvande och betungande process for Postnord.
» Osdkerheten infor varje godké&nnande dkar den regulatoriska osékerheten fér Postnord.
» Kontroll av varje enskild prisférandring kan leda fill omfattande granskningsarbete for PTS.
« Bordan okar for bdda parter i perioder med tata forandringar och frekvent behov av prisjustering.
» Under tiden det tar att f& igenom ett godkdnnande, kan Postnord hinna gora stora forluster. Regleringsbérdan i
form av fidskrdvande processer kan darfor bli hog.
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1+2. Rimliga priser for skyddsvarda grupper och hindrande av
konkurrensbegransande korssubventionering

FORHANDSGODKANNANDE KAN
SAKERSTALLA RIMLIGA PRISER

Forhandsgodkinnande av priser innebar att PTS pa
forhand kan kontrollera att varje nytt pris saker-
staller rimliga priser for skyddsvirda grupper och att
priserna forblir stabila Gver tid.

Som diskuterats i kapitel 2 ar det inte helt entydigt
vad som &r ett rimligt pris da en definition for detta
idag saknas. Givet att PTS har en tydlig definition av
vad som anses vara ett rimligt pris utgor forhands-
godkidnnande av priser en tydlig och sdker modell for
att garantera att detta pris inte 6verskrids.

I takt med att anvindandet av elektroniska
kommunikationskanaler 6kar sjunker antalet
skyddsvirda anvandare av posttjanster, samtidigt
som enhetskostnaderna for brevbefordran stiger.
Detta innebar att behovet att sikerstilla rimliga
priser for skyddsvirda grupper bor vigas emot andra
regulatoriska mal — sarskilt mélen om en kostnads-
orienterad och finansiellt héllbar posttjénst.

En 16sning som skulle kunna uppfylla samtliga mal
kraver att prisregleringen kompletteras med andra
atgarder, exempelvis genom att tillita priser som
tacker kostnaderna och en rimlig avkastning for
Postnord och samtidigt inritta en subventions-
ordning for sarskilt skyddsviarda och utsatta
anvandargrupper.

Denna typ av alternativ 16sning kan kombineras vil
med forhandsgodkidnnande av priser. Nar Postnord
ansoker om att dndra sina priser kan dven eventuella
forandringar i priser for skyddsvarda grupper

beaktas. Om subventionsordningen t.ex. skulle
innebdra en viss procentuell rabatt dr det ocksa
mojligt for PTS att kontrollera att nya priser,
inklusive subventioner, ger rimliga priser for
skyddsvirda grupper.

FORHANDSGODKANNANDE KAN
BIDRA TILL ATT MINSKA RISKEN
FOR KONKURRENSBEGRANSANDE
KORSSUBVENTIONERING

Forhandsreglering mojliggor en noggrann kontroll
av hur priser och kostnader for de reglerade
produkterna férhaller sig till varandra vid
tidpunkten fér godkdnnandet. Detta ger PTS
mojlighet att minska risken f6r konkurrens-
begrinsande korssubventionering fran de reglerade
produkterna till andra marknadssegment, genom att
begransa orimliga vinster pa dessa produkter.

Da forhallandet mellan priser och kostnader
forandras over tid forlorar PTS kontrollen 6ver
denna relation. P4 samma satt kvarstar risken att
Postnord sédnker servicenivan pa de reglerade

produkterna for att sinka kostnaderna och pa sa sitt

oka sina mgjligheter till korssubventionering. Som
tidigare ndmnts innebar konkurrensbegriansande
korssubventionering underprisséattning av
konkurrensutsatta produkter. Forhandsgod-
kidnnande kan i sig inte upptécka eller motverka

underprissattning, utan denna maste forhindras med

andra riktade kontroller som beskrivits tidigare.
Risken for konkurrensbegransande kors-
subventionering ar dirmed inte helt eliminerad med
denna l6sning. Samma risker existerar aven med

dagens pristaksreglering.

Som vi redan diskuterat i kapitel 2 dr de faktiska
mojligheterna for Postnord att ta ut 6verpriser pa
enstaka brev for korssubventionering av andra
produkter vildigt liten. Detta beror framfo6rallt pa
marknadsutvecklingen med 6kande kostnader som
ett resultat av fallande volymer. Mgjligheten
begransas ytterligare av den starka konkurrensen
fran e-kommunikation som gor att risken for
overprissattning (och dirmed chansen for Postnord
att utnyttja 6vervinster fran enstaka inrikesbrev for
att subventionera priserna for t.ex. stora sdndningar
eller oadresserad direktreklam) fér ses som liten.

Hogt eller &gt i tak — ekonomisk analys av pristaksregleringen frédn 2018 50



3. Ovriga regleringsmal

FORHANDSGODKANNANDE AV
PRISER KAN SAKERSTALLA
KOSTNADSORIENTERING

Forhandsgodkinnande av priser ger PTS god
mojlighet att sdkerstilla att de reglerade priserna ar
kostnadsorienterade pé tidpunkten for
godkinnandet (se diskussion om korssubventio-
nering pa foregdende sida). Detta forutsatter dock att
PTS har en definition av kostnadsorientering samt
ett test for att kontrollera att priserna ar kostnads-
orienterade.

I var analys antar vi att PTS metod for att avgora om
en prisforandring blir godkénd eller inte utgér fran
ett krav om kostnadsorienterad prissittning. Som
namnt innan finns det dock en inneboende konflikt
mellan kostnadsorienteringsmélet och mélet om
rimliga priser dar PTS maste bestimma hur dessa
ska balanseras.

En forhandskontroll av portopriser for enstaka brev
sikerstiller inte kostnadsorientering inom andra
marknadssegment. Det gor emellertid inte heller
dagens pristaksreglering (som inte heller uppfyller
detta mal for de reglerade produkterna).

FORHANSGODKANNANDE AV
PRISER KAN BIDRA TILL EN
FINANSIELLT HALLBAR
POSTTJANST

For att bidra till en finansiellt hallbar posttjanst
kravs det att PTS tillater priserna for de reglerade
produkterna tacka Postnords kostnader plus en
rimlig avkastning. Givet denna premiss kan

forhandsgodkiannande av priser dirmed uppfylla
detta mal.

FORHANDSGODKANNANDE
INNEBAR EN HOGRE _
REGLERINGSBORDA AN DAGENS
PRISTAKSREGLERING

En nackdel med férhandsgodkidnnande av
portopriser ar det skulle innebira en mer
tidskravande och betungande process dn dagens
pristaksreglering, for badde Postnord och PTS.

For PTS innebar en process med forhandsgod-
kidnnande av priser att stora mangder material ska
granskas ingdende och beslut ska fattas varje gdng
Postnord begér en prisférandring. Om pris-
andringarna av ndgon anledning inte godkénns av
PTS kan detta leda till en process med 6ver-
klaganden fran Postnords sida — ndgonting som
kraver ytterligare tid och resurser for alla
inblandade parter.

Postnord skulle behova forse PTS med omfattande
underlag infor varje prisforandring. Bade tid och
resurser kravs for att ta fram sddant material.
Osidkerheten om huruvida en prisindring kommer
godkénnas eller inte leder dven till 6kad regulatorisk
osikerhet och bidrar darmed till en 6kad
regleringsborda for Postnord. Denna borda blir
sérskilt stor i perioder da det sker stora
fordandringar pa postmarknaden som kan leda till att
priserna behover justeras frekvent.

En ldngsam handldggning av prisjusteringar ar dven
en regleringsborda i sig d& Postnord under tiden det
tar att fa igenom ett godkdnnande kan hinna gora
stora forluster. Detta var en av anledningarna till att
den brittiska konkurrens- och sektorspecifika
regleringsmyndigheten Ofcom 6vergav
priskontroller 2012, se box 3.1 nedan.45 S& sent som
2017 konstaterade myndigheten att den brittiska
postoperatéren Royal Mail dven fortsatt behover en
viss flexibilitet och att det inte ar aktuellt att
aterinfora priskontroller:46

Box 3.1. Slutsatser fran Ofcoms utredning av den brittiska posttjansten 2011

“A price control also reduces the flexibility of Royal Mail to adapt to unexpected changes in the
market and its operating environment. We have examined the possibility of designing a price
control which would allow for potential changes in the market, e.g. using adjustment mechanisms
and re-openers. However, such approaches are unlikely to be able to predict or to resolve all
potential circumstances and are also likely to reduce the incentive properties of any price control.
Indeed, the more sophisticated we attempt to make a price control, the more potential there is for

unintended consequences.” 47

45 Ofcom (2011) Securing the Universal Postal Service . Proposals for the future framework of economic regulation. / 4¢ Ofcom (2017) Review of the Regulation of Royal Mail / 47 Ofcom (2011) Securing the Universal
Postal Service . Proposals for the future framework of economic regulation. Para 1.27.
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Effekt pa ekonomisk effektivitet

Forhandsgodkinnande av priser skapar inte
incitament for Postnord att 6ka effektiviteten vare sig
pa kort eller lang sikt, och mojliggor inte heller en
allokeringseffektiv prissattning.

For att hindra konkurrensbegransande
korssubventionering med hjilp av
forhandsgodkannanden behover PTS minimera
Postnords marginaler for de reglerade produkterna.

Detta kan leda till en sa kallad ratchet effect (se nista en 6kad forutsagbarhet och darmed minskad risk,
sida) som innebair att Postnord, for att undvika samt med en finansiellt héllbar prissdttning som
orealistiska forvantningar pa framtida tillater en rimlig avkastning pé investeringar.
effektiviseringstakt, inte optimerar sin produktion.

Resultatet av var analys visas i tabell 3.6 nedan och

Den léngsiktiga effekten pa dynamisk effektivitet beskrivs i det f6ljande i mer detalj.
beror pa hur processen for forhandsgodkiannande av

portookningar ser ut, samt detaljutformningen av

regleringen. Incitamenten for investeringar 6kar med

Tabell 3.6. Effekt av forhandsgodkannande av priser pa ekonomisk effektivitet

Overgripande
mal

4. Allokerings-
effekfivitet

5. Produkfions-
effektivitet

6. Dynamisk
effektivitet

Mal i en

2
postkontext Uppfylit?
En optimal Nej
produktions- och
konsumtionsnivd av
posttjanster.

Posttjanster ska Nej
produceras pd det

mest kostnadseffektiva

sattet.

Postoperatérer har Nej
incitament och

mojlighet att férbéttra

sina produkter och
produktions-processer

over tid.

Kommentar

Om PTS beddmer priser utifrdn strikt kostnadsorientering, istdllet for att efterstréiva ett allokeringseffektivt
pris som reflekterar anvandarnas betalningsvilja, s.k. Ramsey pricing, uppfylls inte mdalet om allokativ
effekfivitet

Bast Idmpad att avgdra optimal prissattning ér Postnord. Om PTS missbeddmer betalningsviljan leder
detta till ett regulatoriskt misslyckande i form av ett ineffektivt pris.

Postnord kan inte behdlla vinster frdn produktionseffektiviseringar efter innevarande regleringsperiod om
PTS tar hansyn till de I&gre kostnaderna vid sin beddmning av framtida prisjusteringar.

Postnord kommer dd sannolikt undvika produktionseffektiviseringar for att undvika strikta framtida krav pd
effektiviseringsprocessen (s.k. rafchet effect).

Vid strikt kostnadsorientring varje ny prisperiod minskar maéjligheten att skapa vinster genom Iangsiktiga
férbattringar i produkter och produktion.

Okad osdkerhet géllande avkastningen p& nya investeringar minskar Postnords incitament till innovation.

Framforallt stor paverkan frén ovisshet om huruvida priséindringar kommer att godkénnas eller inte, men
daven ovisshet om hur I&ng den administrativa processen blir.
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4. Allokeringseffektivitet

FORHANDSGOKANNANDE AV
PRISER BEGRANSAR
ALLOKERINGSEFFEKTIVITETEN

Effekten av forhandsgodkénnande av priser pa
allokeringseffektivitet beror pa huruvida PTS tillater
Postnord att sitta priser som inte ar strikt
kostnadsorienterade, utan istillet reflekterar
anvandarnas betalningsvilja.

Produkter som, liksom brevdistribution, kdnne-
tecknas av skalfordelar, hoga fasta kostnader, eller
hoga andelar gemensamma eller delade kostnader,
kan inte pé ett 16nsamt satt prissittas utifran
marginalkostnaden. Detta d& prissittning utifran
marginalkostnad leder till ofullstindig kostnads-
tackning. Istillet bor priset séttas utifran
produkternas priselasticitet4®, pd en niva som gor att
efterfrigan avviker sé lite som mojligt fran vad den
hade varit vid marginalkostnadsprissiattning. Denna
metod kallas Ramsey Pricing, och innebér att priset
sétts 1agt pa produkter med hog priselasticitet, dvs
dar kunderna &r priskinsliga och manga kunder
kommer forloras vid en liten prishdjning, medan
priset satts hogre pa produkter med lag
priselasticitet.49

Om PTS forsoker avgora vilket pris som dr optimalt
behovs en uppskattning av elasticiteten. Detta
kraver ett omfattande arbete genom exempelvis
konsumentundersokningar, ndgot som innebar en
stor administrativ borda for PTS och sannolikt inte
skulle goras vid varje prisforandring.

Ett sddan tillvigagangssitt tar ocksé tid. Nar volymer
och priser fordndras snabbt riskerar den uppskattade
elasticiteten att snabbt bli inaktuell.

Om betalningsviljan missbedéms riskerar detta
dessutom att leda till ett regulatoriskt misslyckande
dar utfallet blir virre dn det varit utan regleringen.5°

Den aktor som ar bast lampad att gora
uppskattningar av anvindarnas priskanslighet ar
marknadsaktoren sjilv — i detta fallet Postnord —
vars silj- och marknadsavdelning ar i konstant
kontakt med olika typer av kunder och har en god
forstaelse for hur dessa skulle reagera pa

prisandringar. Postnord har dven (till skillnad fran
PTS) mgjligheten att snabbt reagera och justera
priser igen om det visar sig att man missbedomt
priselasticiteten och far en storre eller mindre
efterfrdgan pa produkter dn férvantat. Detta har
tidigare konstaterats av t.ex. Ofcom, se box 3.2
nedan.

Box 3.2. Slutsatser fran Ofcoms utredning av den brittiska posttjansten 2011

”As we have seen above there is significant uncertainty about the future of the postal sector. While
there has clearly been a structural decline in mail volumes worldwide, and particularly in the UK, it
1s difficult to separate this from the cyclical decline linked to the current economic climate and its
effect on business transactions and therefore mail volumes. Furthermore, there is great uncertainty
about the speed and comprehensiveness of e-substitution, i.e. the replacement of physical mail by

electronic communications.

Given these circumstances, the likelihood of substantial regulatory error is significant.

Royal Mail should be in a better position than the regulator to determine the quantum and structure
of price increases required to return it to a sustainable financial position (although there is no
guarantee absent a price control that its price increases would stop at this level). Royal Mail should
also have the incentive to do this in a manner which is consistent with the ongoing and long-term
health of the postal sector which, in turn, should help maintain the viability of the universal service.”

Killa: Ofcom (2011) Securing the Universal Postal Service . Proposals for the future framework of economic

regulation. Paragraf 6.44, 6.48 samt 6.58.

BPriselasticiteten ar ett matt pd hur efterfrdgan férandras vid en prisféréndring. Ju stérre féréndring i efterfrdgan som sker vid en given prishdjning, desto hogre ér priselasticiteten. / 4° Copenhagen Economics (2012)
Pricing behaviour of postal operators. / 3 Ofcom (2017) Review of the Regulation of Royal Mail
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5+6. Produktionseffektivitet och dynamisk effektivitet .
|

FORHANDSGODKANNANDE AV processen for forhandsgodkinnande av dock ta 1&ng tid, och det ar dirfor sannolikt att
PRISER RISKERAR ATT BEGRANSA  portoskningar ser ut, samt detaljutformningen av forhandsregleringen initialt inverkar negativt pd den
PRODUKTIONSEFFEKTIVITETEN regleringen. dynamiska effektiviteten.

I teorin kan férhandsgodkannande av portopriser ge

Postnord incitament att reducera sina kostnader Vid ett krav om strikt kostnadsorientring minskar

under perioden mellan tva prisjusteringar da lagre

: e . Postnords incitament att skapa vinster genom
kostnader direkt leder till hogre vinst. P 5

langsiktiga forbattringar i produkter och produktion
(se diskussion om produktionseffektivitet). Om
huvuddelen av vinsten av denna typ av investeringar
endast kan behéllas en period finns smé incitament
att genomfora stora satsningar pé forbattrade
produktionsprocesser eller nya produkter. I virsta
fall skulle en "lyckad” satsning dndé kunna ge forlust
om Postnord inte far mdjlighet att ta ut ett pris som
ger tickning for investeringen.

Om PTS vid sin bedomning av priser tar hansyn till
tidigare effektiviseringstakt, riskerar emellertid
forhandsgodkannande av priser att begransa
produktionseffektiviteten. Detta sker om
kostnadsbesparande atgarder i period ett innebar att
PTS inte tillater Postnord att 6ka priser i period tva. I
praktiken ar det darfor vanligt att foretag véljer att
dolja sin fulla potential for kostnadsminskningar, for
att undvika hardare krav i framtiden, ett fenomen

som gér under namnet “ratchet effect’s" Investeringsviljan minskar dven vid hog risk och
r under ratchet effect ™.

osikerhet. Beroende pa hur litt det ar fér Postnord
att forutsdga vilka mojligheter det finns att ta ut ett
visst pris i framtiden paverkas darmed ocksa
incitamenten att investera i nya produkter och
produktforbattringar. Ju mer oférutsidgbar processen
ar, desto storre risk innebar det for Postnord att
genomfora stora férandringsprocesser och
investeringar. Detta giller bdde osdkerhet om
huruvida ett nytt pris kommer att godkidnnas eller
inte, och osédkerhet kring hur lang tid processen
kommer att ta.

Incitamenten for Postnord att faktiskt genomfora
mdjliga produktionseffektiviseringar minskar darfor
drastiskt om PTS vid nista prisjustering tillimpar ett
krav om strikt kostnadsorientering, vilket innebar att
Postnord inte far behélla den extra vinstmarginalen.

Aven om PTS inte tillimpar ett krav om strikt
kostnadsorientering kan produktionseffektiviteten
minska om det rader osdkerhet om huruvida
Postnord kommer att fi behalla den extra vinsten av

kostnadsreducerande atgirder vid nista prisokning. P& lang sikt gar det, med aktivt forebyggande och en

medvetenhet om den forutsiagbarhet som kravs, att

s = mildra dessa negativa effekter. Att bygga upp ett
:g:gé%“&gﬁg RKQNAq'éNB%EGaXNS A fortroende for regleringen och dess funktion pé lang

sikt kan ge Postnord den trygghet som krivs for att
IIE)ffEel: er?pYﬁ'(:yAnzI:’r:lliiffgzkfiz’:ztEblgg:;glIl fTEN vaga investera pa lang sikt. Att skapa sédan tillit kan

S1Freixas, X., Guesnerie, R. and J. Tirole (1985), "Planning Under Incomplete Information and the Ratchet Effect”, Review of Economic Studies, Vol. LII(2), 169, 173-192.
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3.3 EN ALTERNATIV PRISTAKSREGLERING



Sammanfattade slutsatser

En alternativ pristaksreglering ger PTS samma
mojligheter som idag att sdkerstélla rimliga priser
for skyddsvirda grupper och att minska risken for
konkurrensbegransande korssubventionering. Med
inférandet av en volymparameter 6kar mgjligheten
att kombinera dessa tvd mal med en kostnads-
orienterad prissittning och en finansiellt hallbar
posttjanst, utan att for den skull mgjliggora
overvinster.

P34 kort eller medellang sikt finns i praktiken sma
mojligheter for Postnord att 6ka effektiviserings-
takten utover vad som redan sker. En minskad

omfattning av pristaket péverkar endast en mindre
andel av alla enstaka brev och denna forandring har
darfor liten paverkan pé incitamenten for
effektiviseringar. Aven om volymparametern okar
mojligheten att i tdckning for exogena forandringar
i efterfragan, skapar den jamfort med dagens pristak
inget 6kat utrymme for att behélla vinster fran
effektiviseringar.

En minskad omfattning av pristaket, genom sankt
viktgrins, har i praktiken troligtvis inte ndgon
inverkan pa Postnords majlighet att sdtta mer
allokeringseffektiva priser. Detta eftersom det inte ar

troligt att Postnord skulle dndra den relativa
forhéllandet mellan prissattningen av lattare och
tyngre brev. Volymparametern skapar ddaremot ett
niarmare samband mellan framtida kostnads-
utveckling och mgjlig prisséattning. Detta okar
sannolikheten for att Postnord ska kunna sitta
allokeringseffektiva priser, och 6kar dven
incitamenten for langsiktiga investeringar da
sannolikheten att investeringar dterbetalas okar.

Resultatet av var analys visas i tabell 3.7 och beskrivs
i det foljande i mer detalj.

Tabell 3.7. Effekter av en alternativ pristaksreglering pa regulatorisk maluppfyllelse och ekonomisk effektivitet

1. Rimliga priser till
skyddsvarda grupper

2. Motverka
konkurrensbegrdnsande
korssubventionering

3. Uppfyllande av andra
regleringsmdall

4. Allokeringseffekftivitet

5. Produktionseffektivitet

6. Dynamisk effektivitet

Alternativ Efterhandskontroll +
pristaksreglering konkurrenslagstiftning
Ja
Ja

Delvis (2,5/3)

Ja

Delvis

Ja

Not: Stjarnor indikerar att bedémningen beror pd& implementeringen och detaljutformningen av regleringsmodellen. Den beddmning som aterfinns i tabellen speglar det bésta utfallet. Vi utgdr ocksd frén att
regulatorn anvénder regleringen som den dr tankt och t.ex. inte efterhandskontrollerar onédigt ménga priser.
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Uppfyllande av regleringsmal

Till skillnad frén dagens pristaksreglering kan en
alternativ pristaksreglering uppfylla majoriteten av
regleringsmalen. Under perioder d& pristaket ses
over innebir det dock en mer omfattande
regleringsborda dn dagens pristak.

En alternativ pristaksreglering ger PTS samma
mojligheter som idag att sdkerstilla rimliga priser for

konkurrensbegriansande korssubventionering. Med
inférandet av en volymparameter 6kar majligheten
att kombinera dessa tva mal med en kostnads-
orienterad prissittning och en finansiellt hallbar
posttjinst. DA volymparametern behover beriknas
och uppdateras med jamna mellanrum 6kar
regleringsbordan négot jaimfort med dagens
reglering, men under varje regleringsperiod ar den

Begriansning av vilka viktklasser som omfattas av
pristaket har i praktiken liten effekt pa hur val
regleringsmalen uppfylls, da prissattningen pa
tyngre brev ar knuten till priset pa enstaka
friméarken.

En sammanfattning av resultaten aterfinns i tabell
3.8.

skyddsvirda grupper och att forhindra fortfarande lag.

Tabell 3.8. Uppfyllande av regleringsmal med en alternativ pristaksreglering

Overgripande mal Uppfylit? Kommentar
Ja « En minskning av pristakets omfattning till brev upp till 100 gram skulle inte p&verka skyddsvérda grupper da de
1. Rimliga priser till frémst skickar brev som véger under 100 gram.
skyddsvéarda grupper » En alternativ pristaksreglering som inkluderar en volymjusterande parameter kan sékerstdlla rimliga priser fill
skyddsvarda grupper under férutsattning att "rimliga priser” inte innebdr ett pris Idgre én kostnaderna.
Ja + Postnords mojligheter till konkurrensbegrénsande korssubventionering begrdnsas av digitaliseringen och
potentiell konkurrens frdn andra distributionsféretag.

2. Motverka *  Brev mellan 100 och 500 gram utgdr en mycket liten andel av enstaka inrikes brev och Postnords mojlighet fill
konkurrensbegrdnsande korssubventionering skulle darfér endast 6ka marginellt, om alls, jdmfort med dagens pristaksreglering.
korssubventionering + Inférande av en volymjusterande parameter innebdr att Postnord far kostnadstéckning, men gér det inte

mojligt att géra stora vinster pd produkter som omfattas av prisregleringen som skulle kunna anvandas till
underprisséttning av konkurrensutsatta produkter.

3.1. Kostnadsorientering Ja * Inférandet av en volymjusterande parameter mojliggdr en kostnadsorienterad prissattning.

* Begrdnsningen av prisdkningar till dndringar i KPI samt enhetskostnader fér utdelning av brev férhindrar
Overprissattning.

3.2. Finansiellt hallbar posttjanst Ja » Inférandet av en volymjusterande parameter mojliggdr kostnadstdckning fér de reglerade produkterna och
bidrar dérmed battre an dagens pristaksreglering till ett finansiellt h&llbart tillhandahdllande av den
samhdllsomfattande posttj@insten

3.3. Lag regleringsbérda « Utformning och justering av pristaket innebdr en administrativ bérda bdde for PTS och fér Postnord varje géng

det nya pristaket ska faststallas. Hur stor denna bérda blir beror pd hur stora foréndringar PTS genomfér och hur
ofta de genomférs.
« Under varje regleringsperiod ar boérdan minimal for bdde Postnord och PTS.
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1. Rimliga priser for skyddsvarda grupper

ETT ALTERNATIVT PRISTAK
AVENTYRAR INTE RIMLIGA PRISER

Att begrinsa omfattningen av pristaket till enstaka
inrikes brev upp till 100 gram, istillet f6r 500 gram
eller 250 gram, paverkar inte uppfyllandet av malet
om rimliga priser.

Som konstaterats i kapitel 2 dr de potentiellt
skyddsvirda grupperna av anvindare framfor allt
privatpersoner utan tillgang till internet eller "digital
kompetens” samt smaforetag, frimst pa lands-
bygden. Det behov som identifierats som skyddsvart
ar i forsta hand privatpersoners behov av
kommunikation med andra privatpersoner och
myndigheter samt sméforetags behov av att skicka
fakturor. Sddana brev véger oftast inte mer 4n 100
gram. Att sdnka viktgransen till 100 gram har darfor
inte ndgon negativ inverkan pa skyddsvarda grupper.

Som dven konstaterats i den senaste postlags-
utredningen ar de brev som viger mer dn 100 gram i
huvudsak lattare e-handelsforsandelser. Vi saknar
information om exakt hur stor e-handelns andel av
enstaka inrikes brev 6ver 100 gram &r, men tydligt ar
att e-handeln vixer kraftigt och att granserna mellan
brev, paket, kurir- och express-befordran suddas ut
allt mer.52

For foretag som ofta skickar négot tyngre
forsandelser finns utéver frimarkta brev ett antal
olika produkter att vilja p4, varav flera ligger lagre i
pris dn frimarkta brev, se tabell 3.9.

52 50U 2016:27 Som ett brev pd posten, kapitel 4 och 8

Olika viktklasser pa brev prissitts idag utifran ett
system med multiplar, dar varje viktklass
motsvarar ett visst antal frimarken. Si lange den
lagsta vikten (dvs. ett frimarke) omfattas av
prisregleringen ar det darfor mycket osannolikt att
priserna pa hogre viktklasser kommer att avvika
fran den relativa prissittning som anviands idag.

Inférandet av en volymparameter i pristaks-
funktionen sikerstiller att priset f6ljer Postnords
kostnadsutveckling. Detta 6kar sannolikheten for
att priset — till skillnad fran under dagens
pristaksreglering - ticker kostnaderna, inte bara
idag, utan dven i framtiden. En volymjusterande
parameter ar inte amnad att skapa hoga vinster for
Postnord. Den ér istéllet imnad att motverka stora
forluster som f6ljd av volymfall, exempelvis pa

grund av digitaliseringen, se box 1.3. Forutsatt att
det som anses vara ett “rimligt pris” inte
understiger kostnaderna for att befordra brev
sikerstiller dirmed ett pristak med en
volymjusterande parameter rimliga priser for
skyddsviarda grupper.

Om priset for vissa anvandargrupper skulle behova
vara lagre dn kostnaden for att befordra ett brev for
att anses som “rimligt” finns moéjligheten att
kombinera pristaket med andra mekanismer, sdsom
subvention av frimirken for utvalda sarskilt
skyddsvirda anvandargrupper. Pa detta vis kan
béde malet om rimliga priser och malen om
kostnadsorientering och en finansiellt hallbar
posttjanst uppnas.

Tabell 3.9 Postnords priser for olika typer av brevforsandelser, 2018

Produkt 2 GLEL
Frimarke 36
Porto be’rglf, 1:a klass 20,80 / 19,20
/ ekonomi

Franco, ]:o klass / 25,60 / 23,60
ekonomi

Varubrev, 1:a Klass / 23,45/ 22,40
ekonomi

Skicka latt 58

Pris (SEK)
500 gram 1 000 gram
54 72
31,20 / 28,80 41,60 / 38,40
38,40/ 35,40 51,20 / 47,20
35,69 /34,13 49,81/ 47,73
58 58
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2. Hindrande av konkurrenshegransande korssubventionering

ETT ALTERNATIVT PRISTAK OKAR
INTE RISKEN FOR KONKURRENS-
BEGRANSANDE
KORSSUBVENTIONERING

Som vi diskuterat tidigare s& innehéller konkurrens-
lagen ett forbud mot att en dominerande aktor
missbrukar sin stillning genom underprissattning
for att stinga ute konkurrenter. Om det dnda skulle
anses finnas en risk for konkurrensbegransande
korssubventionering frén enstaka inrikesbrev till
andra marknadssegment med mer konkurrens skulle
en minskning av pristakets viktgrans fran 500 g till
100 gram endast ha en mycket liten péverkan pa
risken jamfort med dagens reglering.

Endast 10 procent av de 6vernattbefordrade enstaka
inrikesbreven som skickades 2017 vigde mellan 100
och 500 gram. Dessa brev utgjorde endast 6 procent
av Postnords totala brevintiakter under 2017. Det ar
inte troligt att eventuella prisokningar till f6ljd av
borttaget pristak pa en si liten andel av breven och
intdkterna skulle kunna anvindas for att begransa
konkurrensen inom andra produktsegment genom
en generell prissdnkning for dessa produkter.

P& grund av den starka digitaliseringen ar det ocksa
osdkert i vilken utstrackning ett borttagande av
pristaket for nagra produkter 6ver huvud taget skulle
leda till den storlek pa prish6jningar som kravs for
att Postnord effektivt skulle kunna stinga ute
konkurrenter frin marknaden. Det 4r mycket troligt
att digitaliseringen redan tvingar Postnord att halla
ned priserna for att inte forlora ytterligare volymer,
och darmed fungerar som ett de facto pristak. Detta
konstaterades dven av den senaste

53 Se SOU 2016:27, 5. 72

postlagsutredningen.53

For e-handelsférsandelser, som inte gir att
substituera med elektroniska alternativ, finns idag
konkurrens fran paketleverantorer, exempelvis DHL
och DB Schenker Privpak. Dessa aktorer erbjuder
redan idag enstaka forsdndelser upp till 1 kg med
priser som inte skiljer sig markant fran Postnords
portopriser, se tabell 2.3.

Det ar darfor inte omojligt att dessa operatorer i
framtiden kan komma att erbjuda konkurrens-
kraftiga priser d&ven inom dnnu lagre viktklasser. Det
giller inte minst eftersom lattare forsandelser som
innehéller varor som kopts och sélts pé internet ar
ett kraftigt vixande marknadssegment.

Som diskuterats tidigare i rapporten innebar
overgingen till tvddagars befordran av brev tillfalliga
kostnadsbesparingar som tillfalligt 6kar sannolik-
heten for en finansiellt héllbar prissittning. Detta ar
dock endast en kortsiktig l6sning, eftersom
brevvolymerna fortsitter falla. Utan en volym-
justerande parameter kommer enhetskostnaderna
snart 6verstiga det pris som tillats av ett KPI-baserat
pristak.

Introduktionen av en volymjusterande parameter
sakerstiller kostnadstiackning dven pé lang sikt,
samtidigt som den inte 6kar risken for Gvervinster
som i teorin skulle kunna anvindas for att
underprissitta andra konkurrensutsatta produkter.

Som namnts tidigare s kan ett pristak inte direkt
férhindra underprissittning utan endast minska

utrymmet for detta. Utrymmet minskar ju mindre
marginaler som tillats for produkter som omfattas av
pristaket. Forhindrad korssubventionering genom
pristaksreglering ar darfor inte forenligt med malet
om en finansiellt hallbar posttjanst. Direkt
forhindrande av underprissattning uppnaés istallet
bast med andra riktade atgarder.
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3. Ovriga regleringsmal

MER KOSTNADSORIENTERING MED
ALTERNATIVT PRISTAK

Som beskrivits ovan mgjliggor introduktion av en
volymjusterande parameter en mer kostnads-
orienterad prissittning och forbattrar mojligheterna
for kostnadstiackningen av enstaka inrikes brev. Det
faktum att framtida prisékningar inte far 6verstiga
forandringar i KPI samt utvecklingen i enhets-
kostnader for utdelning av brev, forhindrar dven
overprissattning.

Kostnadsorienteringskravet giller Postnord som
helhet och ett pristak pa ett mindre urval av
produkter kan darfor inte sékerstélla
kostnadsorientering p& samtliga produkter. En
volymparameter innebar dock att kostnads-
utvecklingen beaktas i pristaket. Detta okar
sannolikheten att Postnord kan halla en
kostnadsorienterad prissattning markant jamfort
med dagens situation.

Pristaksformeln blir ocksd mer komplicerad med en
volymparameter. PTS menar dock sjélva att de har
goda forutsattningar for att designa och implement-
era en alternativ pristaksreglering — nagonting som
kraver god insikt i Postnords kostnadsstruktur:
“Enligt Post- och telestyrelsen har myndigheten
lang erfarenhet av att granska Postnords tjdnste-
kalkyler och ddrmed goda forutsdttningar for att
utreda hur en kalibrering bdst kan ske vid en
pristaksimplementering.” 54

Over tid kan utvecklingen av pristaket och

enhetskostnaderna gradvis komma att skilja sig at.
Det kan bero pé produktionseffektiviseringar eller en

54SOU 2016:27, 5.186

forandrad relation mellan volymforandringar och
kostnadspaverkan, den sa kallade kostnads-
elasticiteten. For att atgarda detta brukar pristak
justeras med ett visst intervall, t.ex. vart tredje ar. Pa
detta sitt kan kostnadsorientering dven sikerstallas
over tid.

Vilka viktklasser som pristaket omfattar paverkar
inte kostnadsorienteringen i sig. Den teoretiska
mojligheten till icke-kostnadsorienterad prissittning
okar négot for brev mellan 100-500 gram om dessa
inte inkluderas i pristaket. Som tidigare nimnts ar
det dock osannolikt att dessa priser skulle frikopplas
fran dagens system med multiplar av det ldgsta
frimarkspriset.

EN ALTERNATIV PRISTAKS-
REGLERING KAN BIDRA TILL
BATTRE FINANSIELL HALLBARHET

Introduktionen av en volymjusterande parameter
mojliggor kostnadstackning for de reglerade
produkterna och bidrar dirmed béttre dn dagens
pristaksreglering till ett finansiellt hallbart
tillhandahallande av den samhéllsomfattande
posttjansten

EN ALTERNATIV
PRISTAKSREGLERING HALLER
DEN REGULATORISK BORDAN PA
EN RELATIVT LAG NIVA

Utformning och justering av pristaket innebér en
administrativ borda for badde PTS och Postnord varje
ging det nya pristaket ska faststillas. Under varje
regleringsperiod ar bérdan dock minimal, saval for
Postnord som for PTS.

Hur stor den totala bordan blir beror pa hur stora
forandringar PTS viljer att genomfora vid varje ny
regleringsperiod. Om PTS exempelvis endast
justerar inflationsparametern pa regelbunden basis
och endast vid ett fatal tillfdllen genomfor en storre
oversyn av berdkningsmodellen blir reglerings-
bordan vid en ny regleringsperiod ldg. Om PTS
istéllet viljer att se 6ver hela berikningsmodellen
varje ar och begira in kostnadsunderlag frin
Postnord skulle regleringsbordan daremot bli
omfattande.

En storre oversikt vid varje ny regleringsperiod kan
dock 6ka sannolikheten att prissattningen blir
kostnadsorienterad och finansiellt héllbar om
postmarknaden upplever stora forandringar. Det
géller inte minst vid inférandet av en volym-
justerande parameter, dd det kan vara lampligt att
folja upp hur vil den forutspétt kostnads-
utvecklingen utifrdn eventuella volymférandringar.

Att exkludera brev mellan 100-500 gram frén
pristaksregleringen har ingen signifikant paverkan
pé regleringsbordan.
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Effekter pa ekonomisk effektivitet

En alternativ pristaksreglering 6kar majligheten till
kostnadstickning och darmed &terbetalning av
investeringar. Detta 6kar incitamenten att investera i
produkter och produktionsprocesser pa lang sikt.

En volymjusterande parameter justerar pristaket for
exogena kostnadsforandringar, det vill siga
kostnadsforandringar som Postnord inte sjilv kan
paverka. Detta forandrar inte incitamenten for

produktionseffektiviseringar. Pa kort sikt ger
pristaket dock (i likhet med dagens pristak) endast
svaga incitament att genomfora ytterliga
effektiviseringar utover de som redan sker.

Okad flexibilitet i prissdttningen genom minskad
omfattning av pristaket innebar forbattrade
mojligheter att 6ka allokeringseffektiviteten jamfort
med dagens reglering. Allokeringseffektiviteten

forbattras ocksa med inférandet av en
volymparameter d& denna okar sannolikheten att
Postnord kan sitta kostnadsorienterade priser.

Resultatet av var analys visas i tabell 3.10 och
beskrivs i det f6ljande i mer detalj.

Tabell 3.10 Effekt av en alternativ pristaksreglering pa ekonomisk effektivitet

Overgripande
mal

4. Allokerings-
effekfivitet

5. Produkfions-
effekftivitet

6. Dynamisk
effektivitet

Mal i en postkontext

En optimal Ja
produktions- och
konsumtionsnivé av

posttjanster.

Posttjanster ska
produceras pd det
mest kostnadseffektiva
sattet.

Postoperatérer har Ja
incitament och

mdjlighet att férbdttra

sina produkter och
produktionsprocesser

Over tid.

Uppfylit?

Kommentar

En volymijusterande parameter 6kar maojligheten fér Postnord att satta ett allokeringseffektivt pris dé
sannolikheten for kostnadstéckning okar.

En begrdnsning av pristakets omfattning ftill brev upp fill 100 gram madjliggdr allokeringseffektiva priser fér
férséindelser Gver 100 gram dé prisdifferentiering mellan olika viktklasser mojliggors.
Incitament att reducera kostnader under pristakets I6ptid dé IGgre kostnader direkt leder fill hogre vinst.

En volymjusterande parameter justerar pristaket fér exogena kostnadsféréndringar som Postnord inte sjélv
kan paverka. Detta pdverkar inte incitamenten for produktionseffektiviseringar.

Incitamenten fill kostnadseffektiviseringar minskar ndrmre 16ptidens slut om PTS vid nasta prisjustering
fillmpar ett krav om strikt kostnadsorientering.

Postnords incitament till innovation stdrks dé inférandet av en volymparameter och begrdnsningen av
pristaket fill en mindre omfattning ékar Postnords mojligheter att f& kostnadstdckning och ddrmed att f&
igen sina investerade pengar.
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4+5+6. Effektivitetsforbattringar

EN ALTERNATIV )
PRISTAKSREGLERING OKAR
ALLOKERINGSEFFEKTIVITETEN

Full allokeringseffektivitet, det vill siga en optimal
produktions- och konsumtionsniva av posttjanster,
uppnds nar priserna reflekterar kundernas
betalningsvilja. Ett pristak som leder till priser som
pa avviker fran detta begrinsar
allokeringseffektiviteten.

Introduktionen av en volymjusterande parameter
okar Postnords mojlighet (jamfort med dagens
pristak) att sitta ett allokeringseffektivt pris for de
reglerade produkterna. Detta beror pé att den
volymjusterande parametern sikerstéller att
Postnord kan ta ut kostnadstidckande priser. Om
pristaket ar for 1agt riskerar det att leda till att de
reglerade produkterna konsumeras i for hog
utstrackning.

En begréansning av pristakets omfattning till enstaka
inrikes brev upp till 100 gram mojliggor for Postnord
att sitta allokeringseffektiva priser for enstaka
inrikes brev mellan 100 och 500 gram. I praktiken ar
dessa dock knutna till priset pa ett enskilt friméarke,
och den faktiska effekten av en minskad omfattning
kommer darfor med stor sannolikhet att vara
obefintlig.

ETT ALTERNATIVT PRISTAK
MINSKAR INTE
PRODUKTIONSEFFEKTIVITETEN

Ett pristak ger i teorin Postnord incitament att
reducera sina kostnader under pristakets 16ptid da
lagre kostnader direkt leder till hogre vinst. Det
kraver dock att pristaket inte sanks som en direkt

f6ljd av genomforda kostnadsbesparingar, viket
skulle underminera Postnords incitament till
kostnadsbesparingar, se diskussion i kapitel 2.

Om kostnadsbesparingar leder till 14gre pristak
under nésta regleringsperiod blir ocksa timing
mellan effektiviseringsprogram och reglerings-
perioder av betydelse. Om en effektivisering sker
tidigt i perioden kan Postnord tillgodorikna sig de
siankta kostnaderna under nigra ir. Om
effektiviseringen daremot intraffar i slutet aven
regleringsperiod kan det minska incitamenten for
effektiviseringar, eller gora att Postnord skjuter pa
inférandet av effektiviseringsatgirden till nista
regleringsperiod. Denna mekanism liknar den som
beskrivits i forhallande till férhandsreglering.

En minskning av pristakets omfattning skulle i teorin
kunna minska incitamenten till kostnads-
besparingar, eftersom kostnadsokningar till viss del
kan 6verviltras pa kunder som koper oreglerade
produkter. Det finns tre anledningar till varfor risken
for detta ar 1ag.

For det forsta utgor enstaka inrikes brev mellan 100
och 500 gram, endast 8 procent av de totala enstaka
inrikes breven, se figur 3.3. De kan darfoér endast ha
marginell paverkan pa incitamenten.

For det andra hanteras bade de brev som omfattas av
pristaket och de brev som inte omfattas av pristaket i
samma nitverk. Kostnadsbesparingar for brev som
omfattas av pristaket innebér darfor per automatik
kostnadsbesparingar dven for de brev som inte
omfattas av pristaket.

For det tredje har den pagdende digitaliseringen

redan idag en starkt disciplinerande inverkan pa
Postnords priser. Det skulle darfoér vara mycket svart
for Postnord att 6verviltra eventuella
kostnadscékningar pa produkter utanfor pristaket.

Introduktionen av en volymjusterande parameter
minskar inte Postnords incitament till
kostnadsbesparingar d& den endast justerar
pristaket for exogena kostnadsférandringar, dvs.
sddana som Postnord inte sjalv kan paverka.

Som namnts i kapitel 2 ar det idag framst
konkurrens fran digital kommunikation som skapar
incitament for kostnadsbesparingar. Dessa
forsvinner inte vid introduktionen av en volym-
justerande parameter. Samtidigt innebér redan
kraftiga besparingskrav att pristaket, oavsett
teoretiska incitament, inte kommer ha négon effekt
pé produktionseffektiviteten.

ETT ALTERNATIVT PRISTAK OKAR
INCITAMENTEN TILL DYNAMISK
EFFEKTIVITET

I kapitel 2 konstaterades att i den mén pristaket
héller priserna pé en 1ag niva finns det sma
incitament att utveckla nya produkter eller
produktionsprocesser. Ett pristak som battre
reflekterar kostnader och tillater ett hogre pris
forstarker ddrmed incitamenten f6r innovation.

Eftersom savil begriansningen av pristakets
omfattning som inforandet av en volymjusterande
parameter 6kar Postnords majligheter att fa igen
investerade pengar bidrar detta till att 6ka
Postnords incitament f6r innovation.
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3.4 EFTERHANDSKONTROLL AV PRISER

RIMLIGA PRISER TILL SKYDDSVARDA GRUPPER
HINDRANDE AV KORSSUBVENTIONERING
UPPFYLLANDE AV ANDRA REGULATORISKA MAL
ALLOKERINGSEFFEKTIVITET
PRODUKTIONSEFFEKTIVITET

DYNAMISK EFFEKTIVITET

goh@bda



Sammanfattade slutsatser

Efterhandskontroll av priser i kombination med
dagens konkurrenslagstiftning ar den enda av de
regleringsmodeller vi analyserat som uppfyller
samtliga regleringsmal. Detta tack vare att Postnord
far tillracklig flexibilitet att satta
kostnadsorienterade och finansiellt hallbara priser
samtidigt som gillande konkurrenslagstiftning
hindrar underprissittning och darmed
konkurrensbegriansande korssubventionering.

Med efterhandskontroll kan PTS direkt ingripa om
Postnords priser inte anses rimliga for skyddsvarda
grupper eller vid misstanke om konkurrens-
begrinsande korssubventionering. Samtidigt
behover inte varje prisforandring granskas i detalj
och regleringsbordan blir darfor ligre 4n under
dagens reglering.

Efterhandskontroll av priser mojliggor dven en
allokeringseffektiv prissattning och skapar

incitament for Postnord att 6ka effektiviteten pé kort
sikt samt investera i effektiv produktion pé lang sikt.
Detta forutsatter dock att PTS foljer tydliga riktlinjer
for nar och hur de kan ingripa, och pé sé sétt sakrar
tydliga investeringsforutséattningar fér Postnord.

Resultaten sammanfattas i tabell 3.11 och beskrivs i
det foljande i mer detalj.

Tabell 3.11 Effekter av efterhandskontroll pa regulatorisk maluppfyllelse och ekonomisk effektivitet

1. Rimliga priser till
skyddsvarda grupper

2. Motverka
konkurrensbegrdnsande
korssubventionering

3. Uppfyllande av andra
regleringsmdall

4. Allokeringseffekftivitet

5. Produktionseffektivitet

o

Dynamisk effektivitet

Efterhandskontroll +
konkurrenslagstiftning

Ja

Ja*

Ja (3/3)

Ja

Ja

Ja

Not: Stjarnor indikerar att bedémningen beror pd& implementeringen och detaljutformningen av regleringsmodellen. Den beddmning som aterfinns i tabellen speglar det bésta utfallet. Vi utgdr ocksd frén att
regulatorn anvénder regleringen som den &r tankt och t.ex. inte efternandskontrollerar onédigt ménga priser. *Beroende pd hur snabb regulatorn dr, se vidare diskussion i avsnitt 3.4.
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Uppfyllande av regleringsmal

Efterhandskontroll av priser i kombination med
dagens konkurrenslagstiftning uppfyller samtliga
regleringsmal.

Rimliga priser for skyddsviarda grupper och
motverkande av konkurrensbegransande
korssubventionering sékerstills genom att PTS kan
begira in underlag och/eller kriva en justering av
priserna om dessa mal inte uppfylls. Under gillande
konkurrenslagstiftning kan dessutom

Konkurrensverket ingripa mot underprissattning,
vilket effektivt motverkar konkurrensbegriansande
korssubventionering.

Malen om kostnadsorientering och en finansiellt
héllbar posttjanst nds da Postnord har mojlighet att
justera priserna s att de tacker kostnader plus en
rimlig avkastning, samtidigt som mojligheten
kvarstér for PTS att ingripa om priserna inte skulle
vara kostnadsorienterade.

Tabell 3.12 Uppfyllande av regleringsmal

Overgripande mal Uppfylit?

1. Rimliga priser fill skyddsvéarda Ja

grupper

Ja

2. Motverka

konkurrensbegransande

korssubventionering
3.1. Kostnadsorientering Ja
3.2. Finansiellt h&llbar posttjanst Ja
3.3. Lag regleringsbérda Ja

D4 PTS endast behover kontrollera priserna vid
misstanke om korssubventionering eller om priserna
inte anses rimliga for skyddsvarda grupper, minskar
regleringsbordan jamfort med idag.

Resultatet av var analys visas i tabell 3.12 och
beskrivs i det f6ljande i mer detalj.

Kommentar

Efterhandskontroll av priser ger PTS méjlighet att invénda mot prisséttningen om den inte ger ett rimligt pris.
Vi utgadr fran att kontroll sker i rimlig tid, s& att den skada som eventuellt hinner uppstd blir minimal.

PTS kan konftrollera kostnadsmotiveringen av ett pris om konkurrensbegrénsande korssubventionering

misstanks.

Hotet om efterhandskontroller kan ge Postnord starka incitament att undvika konkurrensbegrénsande
underprisséttning. Samma incitament ges dock redan av konkurrenslagstiftningen dér Konkurrensverket kan
vdlja att underséka marknaden om priserna inte verkar férenliga med gdllande konkurrenslagstiftning.

Vi utgar fran att kontroll sker i rimlig tid, t.ex. innan konkurrenter trangts ut frén marknaden.

PTS har méjlighet att invénda mot prissdttningen om den inte anses kostnadsorienterad.
Hotet om eft eventuellt ingripande kan ge Postnord starka incitament att sékerstdlla kostnadsorienterade

priser.

Méjligheten foér Postnord att satta kostnadstckande priser 6kar mojligheterna fér en finansiellt hallbart

posttjanst.

Efternandskontroll av priser innebdr en l&gre regleringsbérda dn bade férhandsgodkédnnande av priser och

pristak.

Detta gdller b&de fér Postnord och PTS dé varje prisforéndring inte nddvéndigtvis kontrolleras och dd man
inte &r tvungen att faststalla ett pristak pd& regelbunden basis.

| de tillféllen PTS valjer att undersdka Postnords priser blir dock bdrdan stor for saval PTS som Postnord.

Om PTS saknar tydliga riktlinjer fér prisgranskning skapas osdkerhet vilket ékar arbetsboérdan fér PTS och

skapar osdkerhet for Postnord.
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1+2. Rimliga priser och hindrande av konkurrensbegransande

korssubventionering

EFTERHANDSKONTROLL KAN
SAKERSTALLA RIMLIGA PRISER
FOR SKYDDSVARDA GRUPPER

Efterhandskontroll av priser innebar att PTS direkt
vid inforandet av ett pris har mojlighet att tillse att
priserna inte 6verstiger en rimlig niva for
skyddsviarda grupper.

Skyddet ar dock nagot svagare an vid
forhandsreglering eller pristak, da priset per
definition redan kommer ha inf6rts och skadan
darfor redan skett for de som kopt friméarken sedan
det nya priset inforts. D& utlaggen for brev ar relativt
sma (langt de flesta konsumenter spenderar mindre
an 200 kr per ar pa brevbefordran) ar det osannolikt
att konsumenter skulle lida stor skada av en tillfallig
prishojning.

Vid upprepade efterhandsjusteringar av priset
riskerar Postnords fortroende for PTS att
undergravas. Detta starker incitamenten for
Postnord att hélla sig till priser som uppfyller de
regelméssiga kraven och inte “chansa” pa att ett pris
undgér kontroll.

Det finns en risk att radslan for efterhandsjustering
av priser blir sé stark att postoperatoren redan innan
prisjusteringen viljer att skicka in forslaget till
regulatorn, for att undvika efterjustering. Detta leder
till en situation identisk med forhandsreglering. Vi
utgdr i vir bedomning fran att en efterhandskontroll
fungerar som tankt och inte blir en variant pa
forhandsreglering.

EFTERHANDSKONTROLL KAN
MOTVERKA )
KONKURRENSBEGRANSDANDE
KORSSUBVENTIONERING

Aven konkurrensbegrinsande korssubventionering
kan motverkas av efterhandskontroll, dels genom
PTS mojlighet att ga in och kontrollera kostnads-
motiveringen av ett pris, dels genom att hotet om
efterhandskontroller i sig ger Postnord incitament
att fran borjan undvika detta. Detta kraver att PTS
verkligen upptacker priser som har oférdelaktiga
effekter och kontrollerar dessa, samt att kontrollen
sker i rimlig tid, t.ex. innan konkurrenter trangts ut
frdn marknaden.

I denna kontext bor d&ven nimnas att konkurrens-
lagen géller dven vid efterhandskontroll och dven
Konkurrensverket kan darfor vilja att undersoka
marknaden om priserna inte verkar vara forenliga
med gillande konkurrenslagstiftning. Har har dven
konkurrenter (och privatpersoner) mgjlighet att
tipsa Konkurrensverket om de misstinker
konkurrensbegriansande korssubventionering.
Aterigen kan detta dels konkret leda till att priser
som inte uppfyller kraven kontrolleras, dels kan
hotet om en “efterhandskontroll” av Konkurrens-
verket verka avskriackande fran forsta borjan.

Liksom for 6vriga regleringsmodeller giller att
dagens marknadsutveckling i kombination med

stigande kostnader lamnar litet, om négot, utrymme
for hoga marginaler pa enstaka brev och darmed for

konkurrensbegransande korssubventionering.

For att sikerstilla att ingen konkurrensbegriansande
korssubventionering forekommer ar den mest
effektiva 16sningen dock att fokusera pé de
marknadssegment dir underprissittning riskerar att
uppsta. Som diskuteras ovan ar konkurrens-
begrinsande underprissittning idag forbjudet enligt
konkurrenslagen och mekanismer finns pé plats for
att motverka detta.
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3. Ovriga regleringsmal

EFTERHANDSKONTROLL KAN
SAKERSTALLA KOSTNADS-
ORIENTERING OCH EN
FINANSIELLT HALLBAR
POSTTJANST

Med en vilanpassad modell har PTS mgjlighet att
skapa bade en kostnadsorienterad och finansiellt
héllbar posttjanst. Vi antar att berakningsmetoden
for att avgora om ett pris ar ok eller inte utgér fran
en kostnadsorienterad prissdttning som garanterar
en finansiellt hallbar posttjanst, och dessa tvd mal
anses darfor uppfyllda.

Som diskuterats tidigare sa kan hotet om ett
eventuellt ingripande ge Postnord starka incitament
att sdkerstilla att priserna ar kostnadsorienterade
och ddrmed motverka sévil under- som
overprissattning.

FOr att bidra till en finansiellt hallbar posttjanst
kravs det att PTS tillater priserna for de reglerade
produkterna att tdcka Postnords kostnader plus en
rimlig avkastning. Givet denna premiss kan
forhandsgodkidnnande av priser darmed uppfylla
detta mal.

EFTERHANDSKONTROLL INNEBAR
EN LAG REGLERINGSBORDA

Jamfort med forhandsreglering ar regleringsbordan
av efterhandskontroll mindre f6r bade Postnord och
PTS. Detta beror pa att varje prisfordndring inte
nodvandigtvis kontrolleras. Vid de tillfallen da PTS
véljer att begéra in underlag for en prisforandring
blir dock boérdan stor for Postnord, men dven for PTS

som ska gora bedomningen.

Utan en tydlig berdkningsmodell for prisséattningen
eller tydliga riktlinjer f6r vilka priser som ar tillaitna
kan det dock vara svart for PTS att avgora om ett pris
bér granskas nirmare eller inte. Ar PTS osikra
kommer detta ocksé per definition skapa osidkerhet
for Postnord om huruvida priser kommer kréva en
narmare granskning eller inte. Om PTS griper in
onddigt ofta Okar regleringsbérdan onédigt mycket.
Klara och tydliga riktlinjer och definitioner for PTS
arbete och regleringen av Postnord ar darfor viktiga
for att de positiva effekterna av efterhands-reglering
ska bli s stora som mojligt.
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Effekt pa ekonomisk effektivitet

Efterhandskontroll mgjliggor en allokeringseffektiv
prissittning och skapar incitament f6r Postnord att
oOka effektiviteten pé kort sikt samt investera i
effektiv produktion pé lang sikt.

Efterhandsjustering innebar en storre flexibilitet for
Postnord jamfort med dagens pristak och
mojligheten for en allokeringseffektiv och finansiellt
héllbar prissattning ckar. Detta leder aven till att
langsiktiga investeringar blir mer attraktiva genom

okade forutsattningar att fa avkastning pé dessa.

Om PTS tillampar strikt kostnadsorientering finns,
liksom under féorhandsreglering, risk for att en
ratchet effect uppstar som motverkar incitamenten
for kortsiktiga produktionseffektiviseringar. Denna
risk dr dock mindre om konkurrensbegriansande
korssubventionering istillet motverkas med hjilp av
géllande konkurrenslagstiftning da PTS darmed inte
behover hélla lika hard press pa Postnords

marginaler inom segmentet enstaka brev. Under
dessa forutsattningar kan Postnord sitta priser som
ar kostnadstiackande och ger en rimlig avkastning,
vilket okar incitamenten for hog
produktionseffektivitet.

Resultatet av var analys visas i tabell 3.13 och
beskrivs i detalj pa nista sida.

Tabell 3.13 Effekt av en efterhandskontroll av priser pa ekonomisk effektivitet

Overgripande

; Mal i en postkontext
mal
4. Allokerings- En optimal produktions-
effektivitet och konsumtionsnivd

av posttjanster.

5. Produktions- Posttjanster ska

effektivitet produceras pd det
mest kostnadseffektiva
sattet.
6. Dynamisk Postoperatdrer har
effektivitet incitament och

majlighet att férbéttra
sina produkter och
produktions-processer
Sver fid.

Uppfylit?

Kommentar

+ Postnord far 6kade maojligheter att anpassa prissdttningen efter anvéndarnas betalningsvilja
+ Detta kréver att PTS inte tillédmpar eftt strikt kostnadsorienteringskrav som foérhindrar prisdifferentiering

+ | teorin kan hoéga kostnader p.g.a. 1&g effektivitet dverforas pd konsumenterna.
» | praktiken ar denna mojlighet begransad av dagens marknadsutveckling som ger Postnord starka

incitament att h&lla nere priserna.

«  Om PTS tillémpar strikt kostnadsorientering kan en ratchet effect uppsté.

+ Efterhandsjustering av priser innebdr en stérre mojlighet fér Postnord att & behdlla vinsterna av sina

investeringar.

« Risken att priser justeras i efferhand (med negativ pdverkan pd investeringsincitamenten) minimeras
signifikant genom tydliga regler for ndr — och p& vilka premisser — PTS kan ingripa.
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4+5+6. Effektivitetsforbattringar

EFTERHANDSKONTROLL BIDRAR
TILL OKAD ALLOKERINGS-
EFFEKTIVITET

Efterhandskontroll av priser 6kar Postnords
mojligheter att anpassa prissattningen efter
anviandarnas betalningsvilja, och dirmed uppn4 ett
allokeringseffektivt pris.

Som diskuteras tidigare bor priset for postprodukter
sdttas omvant mot priselasticiteten, dvs. produkter
med hog elasticitet far ett 14gt pris och vice versa. For
detta krdavs kinnedom om elasticiteten for respektive
produkt. Postnord &r, som vi konstaterat tidigare,
den aktor med biast kinnedom inom detta omrade.
Med efterhandskontroll kan Postnord darmed sitta
mer allokeringseffektiva priser 4n om PTS skulle
detaljstyra varje pris.

Detta kriaver dock att PTS vid sin efterhandskontroll
inte tillampar ett strikt kostnadsorienteringskrav pa
produktnivé som forhindrar prisdifferentiering
mellan produkter. Om sé vore fallet ar det inte
mojligt att anvénda sig av Ramsey pricing och pa
detta sétt oka allokeringseffektiviteten. Vi utgér i var
bedémning frén att PTS mojliggor prisdifferentiering
och pa denna premiss majliggor efterhands-
kontroller allokeringseffektiva priser.

EFTERHANDSKONTROLL BIDRAR
TILL OKAD PRODUKTIONS-
EFFEKTIVITET

Efterhandskontroll kan i teorin minska Postnords
incitament till kostnadseffektiviseringar d& hoga
kostnader pa grund av l1ag effektivitet kan slussas

over i det pris kunderna betalar.

I praktiken begransas dock méjligheten att slussa
over hogre kostnader i hogre priser av fallande
brevvolymer och stark konkurrens fran digitala
kommunikationsmedel. Dessa tva forhéllanden ger
dven Postnord starka incitament att minska
kostnaderna over tid.

Om PTS tillampar ett krav om strikt kostnads-
orienterad prissittning skulle en ratchet effect
kunna uppstd som minskar incitamenten for
Postnord att genomféra produktionsforbattringar for
att undvika striktare krav i framtiden.

D4 vi forutsatter att inte varje pris detaljkontrolleras
vid en efterhandskontroll blir denna effekt dock
négot svagare an vid forhandsreglering, och
sannolikheten att Postnord kan f4 fordelar av en
produktionseffektivisering utan att detta f6ljs upp
med orimligt hoga forvantningar pa fortsatta
produktionseffektiviseringar ckar.

Efterhandsjustering av priser innebéar séledes en
storre majlighet for Postnord att fa behélla vinsterna
av sina investeringar — ndgonting som ger starkare
incitament att forbattra produktionsprocesser och
skapa nya och innovativa produkter.

DYNAMISK EFFEKTIVITET

Risken att PTS ska begira en dndring av priserna i
efterhand kan minska Postnords incitament till
innovation. Detta d4 det alltid finns en risk for att
investeringen inte kan aterbetalas. Denna risk kan
dock minimeras signifikant om det finns tydliga
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regler for nar — och pa vilka premisser — PTS kan
ingripa for att justera Postnords priser.
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