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Forord

Beslutet om avreglering av postmarknaden foregicks av flera utredningar om de
nya forutsédttningar, som antogs skulle komma att rdda inom EU, och de marknads-
forandringar som fOrvintades. Postmarknadens avreglering innebar att den
monopolstdllning for brevbefordran som innehades av Postverket (numera Posten
Sverige AB) avskaffades den 1 januari 1993. Avregleringen av den svenska brev-
marknaden &r unik eftersom endast ett fatal linder d4nnu i dag genomfort en full-
stindig liberalisering. Utvecklingen pa den svenska brevmarknaden under den
senaste tiodrsperioden utgor dérfor ett av fa empiriska exempel 1 virlden.

Institutet for tillvaxtpolitiska studier (ITPS) fick i uppdrag av Post- och
kassaserviceutredningen under varen 2004 att genomfora en samhéllsekonomisk
analys av avregleringen eller liberaliseringen av postmarknaden.

Arbetet med den samhéllsekonomiska analysen &r utfort av Bjorn Falkenhall (pro-
jektledare) och Anne Kolmodin. Eva Ohlin vid ITPS kontor i Washington har
skrivit avsnitt fyra om U.S. Postal service. Rapporten dverlamnades till Post- och
kassaserviceutredningen 2004-09-15 och har utgjort ett underlagsmaterial till be-
tinkandet Postmarknad i fordndring (SOU 2005:5). Foreliggande rapport aterfinns
emellertid bara delvis 1 betdnkandet, som remissbehandlats under véren 2005. Rap-
porten avslutas darfor med ITPS remissvar.

Ostersund, augusti 2005

Sture Oberg
Generaldirektor
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1 Inledning

Institutet for tillvixtpolitiska studier (ITPS) har av Post- och kassaservice-
utredningen fatt i uppdrag att genomfora en samhéllsekonomisk analys av avreg-
leringen/liberaliseringen av postmarknaden. Postmarknadens avreglering innebar
att den monopolstillning som innehades av Postverket (numera Posten Sverige
AB) avskaffades. Begreppet avreglering eller liberalisering dr emellertid miss-
visande da behovet och inslaget av regleringar okat, vilket pa intet sétt dr unikt for
postmarknaden. Detta géller dven for andra avreglerade marknader. Det ar saledes
mer friga om en dvergang fran ett delvis reglerat monopol till en situation av re-
glerad konkurrens. Nér en ny marknad véxer fram ar behovet av regleringar stort
for att mojliggora en fungerande konkurrens. Det kan exempelvis rora tillgangen
till nédvandig infrastruktur for operatérer som postnummer och postboxar, men
dven att de Overgripande malséttningarna i postlagen uppfylls. Behovet av re-
gleringar minskar normalt nir marknaden bli mer utvecklad. Utformningen av
regelverket kan dven behodva forindras till f6ljd av exempelvis teknisk utveckling
eller dndrat kundbeteende.

Lagstiftarens utmaning &r att hela tiden soka ha en balans mellan inslaget av re-
gleringar och att lata marknaden skota sig sjdlv. Med andra ord ska marknaden
stottas men inte storas. Det dr dock en grannlaga uppgift att utforma regleringar
som astadkommer det som avses utan att andra oonskade effekter uppstar. De nya
reglernas huvuduppgift méste vara att virna de samhéllsekonomiska vinster som
den ursprungliga avregleringen syftade till att uppna.

1.1 Uppdraget

Uppdraget bestér i att genomfora den samhillsekonomiska analysen av postmark-
naden. [ uppdraget ingér att:

o Utvirdera effekterna av avregleringen pa postmarknaden som gjordes 1993/1994,
med fokus pé:
- prisnivder
- tillgdnglighet
- serviceniva
- utveckling av nya tjénster och innovationer
- tilltrddet av nya foretag p4 marknaden
- lonsambhet for de aktorer som verkar pa marknaden
- efterfrdgan fran olika kundgrupper (privatpersoner/foretag).

o Utvérdera effekterna av avregleringen ur bade ett producent- och konsument-
perspektiv.

o Utvirdera effekterna av avregleringen ur ett regionalt perspektiv.
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e (Gora jamforelser mellan det postpolitiska mélet och det verkliga utfallet av
liberaliseringen, utifran vilken ambitionsniva regering och riksdag har stillt upp
och hur det har verkstallts.

o Identifiera och analysera om det finns nagra eventuella hinder for 6kad kon-
kurrens inom hela eller delar av postsektorn.

1.2 Metod och avgransningar

Det kontrafaktiska tillstandet eller om inte problematiken

Det helt avgérande problemet i all utvirdering av politikinsatser kallar vi om inte-
problemet. Med andra ord vad skulle ha hint om inte den politiska insatsen hade gt
rum? Ingen kan veta hur bra eller daligt det hade fungerat eller hur utvecklingen hade
sett ut om Postverket fortfarande hade haft monopol pa postmarknaden. Man kan
anta att utvecklingen skulle ha tagit en viss riktning pa grund av rddande mark-
nadssituation, MEN det &r ett antagande och ingen kan veta vad som skulle ha skett.
Ett vanligt misstag inom utvérderingar ar att allt positivt eller negativt som hénder
efter en politisk insats, tillskrivs just denna insats.'

Det dr komplicerat att utvirdera effekterna av en avreglering. Det krévs ett still-
ningstagande om vilken norm som skall anvindas. En mgjlig norm ar de uppgivna
officiella milen med avregleringen, en annan ar samhillsekonomisk effektivitet. I
praktiken dr det svart att méta samhillsekonomisk effektivitet, varfor ofta pris-,
kostnads- eller produktivitetsutveckling anvinds som utvérderingskriterium.> I
denna rapport anvinder vi en kombination av bdda normerna, dvs. dels uppfyllelse
av de postpolitiska mélen med avregleringen, dels samhéllsekonomisk effektivitet i
form av prisutveckling, kostnadsanpassning och produktivitetsutveckling. Daremot
kommer inte andra aspekter som exempelvis konsekvenserna for de anstillda till
foljd av gjorda nedskérningar att behandlas. Slutligen maste, som ndmndes inled-
ningsvis, utvecklingen jamféras med en ténkt utveckling dir avregleringen inte
genomforts, det vill sdga det kontrafaktiska tillstdndet.

1.3 Avregleringens historik och utvecklingen av postlagen

Beslutet om avreglering av postmarknaden foregicks av utredningar om de forut-
sattningar som skulle komma att rdda inom EG och de marknadsfoérédndringar som
forvintades. Flera utredningar hade granskat och analyserat Postverket och dess
verksamhet under slutet av 1980-talet. Utredningarna behandlade bland annat
marknadsutvecklingen for verkets tjénster.

Riksdagens revisorer limnade &r 1989 rapporten “Postverkskoncernens verk-
samhet”. Rapporten pekade pé att Postverkets offentligrittsliga stillning innebar
vissa begrdnsningar i handlingsfriheten jamfort med privata konkurrenter (prop.
1990/91:87).

" Vedung E (1998) Utvirdering i politik och forvaltning, Studentlitteratur
? Léirobok for regelnissar — en ESO-rapportom regelhantering vid avreglering, Ds 2002:21
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Samma &r kom Statens pris- och konkurrensverk (SPK) med rapporten “Pris-
sdttning paA monopolmarknader — En studie av Postverket och Televerket”. I rap-
porten analyserades marknaden och konkurrensforhallandena f6r olika posttjdnster.
SPK foreslog prismdl for verksamheter som saknar forutsdttningar for en funge-
rande konkurrens. Vidare konstaterade SPK att konkurrensen till stor del bestdr av
den tekniska utvecklingen inom informations- och databehandlingsomrddet. Detta
ger forutsittningar for konkurrerande medel for dverforing av information och att
inhemska och utlindska konkurrenter gar in pa Postverkets 16nsamma marknader
samtidigt som de inte dr skyldiga att ta ansvar for service i glesbygd. I rapporten
konstateras ocksa att Postverket under en lang tid har haft en formell och naturlig
monopolstillning p4 normalbrev. Aven for andra brevtjinster som ekonomibrev
och foreningsbrev har Postverket haft en naturligt stark marknadsstéllning.

Ar 1990 presenterade Post och Teleutredningen “Post & Tele — Affirsverk med
regionalt och socialt ansvar” (SOU 1990:27). Utredningen som tillsattes ar 1988
hade till uppgift att foresla avgrénsningar och preciseringar av Televerket och
Postverkets regionalpolitiska ansvar. PTU foreslog att Postverkets regionalpolitiska
och sociala krav i stort sett skulle vara detsamma som tidigare.

I propositionen (1990/91:87) om ”Ndringspolitik for tillvixt” skriver regeringen att:
”Postverket skall uppritthalla grundlaggande postservice dver hela landet med var-
daglig och rikstickande post- och kassaservice. Postverkets konkurrenssituation
skiarps. Den hogteknologiska utvecklingen medger nya metoder for meddelande-
hantering. Konkurrerande foretag, som inte har ndgra samhéllspolitiska ataganden,
verkar numera inom flera av Postverkets verksamhetsomrdden. Denna utveckling
skdrper behovet av atgdrder for att uppritthdlla en hog rikstickande service”
(sid. 108). Regeringen pekade ocksd pa strukturkrisen i1 Postverkets kontorsnit,
ensamritt pd brevbefordran, aspekter kring ekonomisk redovisning och associations-
form samt Postverkets fortsatta forutséittningar och former borde ses dver.

Som ett led i1 detta arbete utarbetades departementsskriften (Ds 1991:44) “Postens
konkurrensforutsittningar”. 1 studien behandlades bland annat frdgan om Post-
verkets ensamritt till brevbefordran och forutséttningarna for Postverkets verk-
samhet pad en marknad med tilltagande konkurrens. Vidare klargjordes behovet av
atgidrder for att sikerstélla en god postservice i hela landet. Regeringen framholl att
marknaden p& omradet fordndras snabbt genom framvixten av alternativa
kommunikationsformer och att utvecklingen inom EG gar mot en liberalisering av
marknaden. Slutligen framholls att Postverket maste ges mdjligheter att agera
affarsmissigt med sdkra konkurrensforutsittningar, vilket innebar att regeringen
foreslog att konsekvenserna av en bolagisering borde ses over.

I budgetpropositionen (1991/92:100 bil 7) redovisade regeringen sin syn pd over-
synen av brevmonopolet, Postverket och behovet av en postlag. Regeringen menar
att en viktig forutsittning for att 6ka kostnadseffektiviteten dr ett avskaffande av
konkurrensbegriansningar. Genom en avreglering och avmonopolisering samt en
stramare konkurrenslagstiftning kommer konkurrensen att stimuleras och ge inci-
tament till nya och béttre metoder for brevbefordran vilket kommer att gynna
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konsumenterna. Regeringen menar ocksd att med tanke pa den véntade kon-
kurrensen bor Postverket i framtiden drivas i aktiebolagsform.

Under véren 1991 etablerades foretaget CityMail genom att dela ut forsorterad post
fran foretag och organisationer i Stockholmsomradet. Foretaget forutsag att kun-
derna genom tillgang till ny teknik hade mdjlighet att producera forsiandelserna i
postnummerordning. En férundersdkning inleddes mot foretaget for att prova om
CityMails verksamhet stred mot monopolkungoérelsen, men denna lades ned nér
brevmonopolet sedermera avskaffades.

Efter riksdagsbeslut den 22 december 1992 avskaffades det statliga monopolet for
brevbefordran den 1 januari 1993. Den 1 mars 1994 tridde den nya postlagen i
kraft (SFS1993:1684) och affarsverket Postverket ombildades till Posten AB. Ett
avtal upprittades mellan Posten och staten om tillhandahallandet av samhills-
omfattande tjdnster for att sékerstélla att alla skulle ha tillgang till en postservice av
god kvalitet. Telestyrelsen bytte namn till Post- och telestyrelsen (PTS) och blev
tillsynsmyndighet dven pa postomradet. Dessutom togs undantaget for skatteplikt
for mervirdesskatt pa Postverkets befordran av brev bort. Ett pristak infordes for
privatpersoners avgift for inrikes brev. Regeringen menade att det pa en fungerande
marknad inte ska behdvas prisregleringar, men att fortsatt priskontroll var ndd-
viandig da Posten kommer att vara det dominerande foretaget pa brevbefordrings-
marknaden for privatpersoner.

Postlagens mal den 1 mars 1994: ”Det ska finnas en rikstickande postservice som
innebdr att brev och paket kan nd alla oavsett adressort. Det skall finnas mojlighet
for alla att fa brev befordrade till enhetliga och rimliga priser. Privatpersoner
skall ocksd ha maojlighet att fa paket befordrade till enhetliga priser. Det skall vi-
dare finnas en rikstdckande kassaservice som innebdr att alla kan verkstdlla och ta
emot betalningar till enhetliga priser.”>

Intentionen var att postlagen skulle ge staten forutséttningar att pa en 6ppen mark-
nad f6lja upp verksamheten och att det politiska mélet for post- och kassaservicen
kunde uppfyllas. Regeringen betonade att regleringarna inte fick inverka negativt
pa konkurrensen.

Forsta dndringen i postlagen kom den 1 januari 1997. Definitionen av den grund-
laggande postservicen utvidgas till att omfatta samtliga adresserade forsidndelser
upp till 20 kg. Det tidigare anmélningsforfarandet for de foretag som ville bedriva
postverksamhet &dndras till en tillstindsprovning hos PTS. Ny forordning med
instruktioner for PTS trader i kraft 1 juli 1997.*

Andra dndringen 1 postlagen sker den 1 juli 1998. ”Grundldggande postservice”
dndras till ”samhéllsomfattande posttjanster”. De postpolitiska malen delas upp i ett
Overgripande mal och ett servicemdl. Regeringen framholl att utvecklingen pa
postmarknaden (teknisk utveckling, internationalisering och 6kad konkurrens) se-
dan postlagen tridde i kraft hade gjort frigan angdende statens mojligheter att ta
sitt ansvar for de samhéllsomfattande tjédnsterna aktuell. Dessutom ansags det fin-

7 SFS 1993:1684
Y PTS (1997:401)

10
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nas ett behov av att anpassa den svenska lagstiftningen efter EG- lagstiftningen pa
omradet.” Paketbefordran tas bort ur begreppet postverksamhet i postlagen vilket
innebér att tillstandspliktig postverksamhet endast dr brevbefordran. Det infors
ocksa krav pa taxor som grundar sig pa kostnader for den samhillsomfattande
posttjdnsten och separat kostnadsredovisning for operatérer som ansvarar for sadan
tjénst. PTS far ett sektorsansvar pa postomradet.

Efter andra dndringen 1 postlagen &dr det overgripande maélet: "Det skall finnas en
posttjanst i hela landet som innebdr att alla kan ta emot brev och andra adresse-
rade forsdndelser som vdger hogst 20 kg.” Den samhillsomfattande posttjdnsten
har nu dven fatt ett servicemal som lyder: “Posttjdnsten skall vara av god kvalitet
och det skall finnas mojlighet for alla att fa sadana forsdndelser befordrade till
rimliga priser. Dessutom skall enstaka forsdndelser befordras till enhetliga priser.
Det skall finnas mdojlighet att forsikra forsdndelser och att fa kvitto fran mot-
tagaren pd att en forsdndelse har tagits emot.”

Tredje éndringen i postlagstiftningen genomférs den 1 juli 1999. Andringen syftade
till att skapa fOrutsittningar for ett mer konkurrensneutralt och bittre sam-
utnyttjande av den postala infrastrukturen. Regeringen menar att pd en marknad
som Overgdr frdn monopol till konkurrens dr det principiellt viktigt att det finns
tydliga och konkurrensneutrala regler om tillgdngen till nddvéindig infrastruktur.
Detta innebar att det i postlagen infordes en regel om att en tillstdndsinnehavare
som innehar en anldggning (postboxar) for postoverlamning ar skyldig att mojlig-
gora att forsdndelser, som befordras av andra tillstdndsinnehavare kan na dessa
anldggningar. Tillstdindsmyndigheten, PTS, ges en forfattningsreglerad medlings-
roll 1 tvister som géller tillstdndshavarnas mojligheter att né andra tillstandshavares
anldggningar. Ar 2002 regleras den grundliggande kassaservicen i en sirskild lag.
Den nya lagen triddde i kraft den 1 januari.

Sammanfattningsvis kan sdgas att intentionen bakom avregleringen var att mota
EG:s forvintade liberalisering av marknaden och de snabba fordndringar som véxte
fram genom alternativa kommunikationsformer. Regeringen foreslog mot denna
bakgrund en avreglering av postmarknaden och att Postverket skulle ombildades
till ett aktiebolag. P4 sa sitt skulle Postverket kunna konkurrera pa lika villkor som
de privata konkurrenterna. Genom avreglering och en stramare konkurrenslag-
stiftning skulle konkurrensen stimuleras s& att nya och bittre metoder for brev-
befordran skulle komma att utvecklas, vilket skulle gynna konsumenterna. Det
postpolitiska malet var att sékerstilla medborgarnas och samhillets behov av en
effektiv, sammanhéllande och tillforlitlig posttjanst.

Sverige och Finland 4r idag de enda ldnderna i Europa som har en fullstindigt
liberaliserad postmarknad. I den svenska postlagstiftningen ingdr férutom post-
lagen (1993:1684) dven postforordningen (1993:1709) och forordningen med
instruktioner till PTS (1997:401).

? EG-direktivet pd postomrddet (97/67/EG)

11
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2 Postmarknaden

For den samhillsekonomiska analysen men dven for overvdganden kring utform-
ningen av regelverket géller generellt att det dr viktigt att ha forstaelse for och ta
utgdngspunkt i att postmarknaden dels inte dr en enhetlig marknad, dels att mark-
naden utifran ett produktionsperspektiv kan betecknas som en ndtverkstjdnst som
uppvisar bade likheter och skillnader i jamforelse med andra s.k. nétverks-
industrier. Med nétverksindustrier avses branscher som exempelvis el-, tele- och
jarnvagsmarknaden, vilka karaktiriseras av stora fasta kostnader och laga rorliga.
Detta kapitel inleds dérfor med en definition och avgrinsning av postmarknaden
samt bestdimning av vilka delmarknader och/eller segment denna i sin tur kan delas
in 1. Kapitlet avslutas med en beskrivning och analys av marknadens struktur och
utmérkande drag.

En naturlig utgéngspunkt for bestimning av postmarknaden &r definitionen i post-
lagen.® Enlig lagen avses med postverksamhet regelbunden befordran av brev mot
avgift. Med brev menas adresserade forsdndelser om hogst tva kilo. Distribution av
paket och oadresserade forsdndelser som dagstidningar och reklam ingar saledes
inte 1 det som betraktas som postverksamhet. I postlagen definieras ocksd vad som
avses med samhéllsomfattande posttjinst. Denna innefattar ritten for alla att ta
emot brev och andra adresserade forsédndelser upp till 20 kilo. Posttjdnsten omfattar
saledes, till skillnad fran postverksamhet, dven paket. Det dr emellertid enbart be-
drivande av postverksamhet, dvs. utdelning av adresserade forsidndelser, som kra-
ver tillstand fran sektorsmyndigheten Post och telestyrelsen (PTS).

Peter Andersson vid LinkOpings universitet drar i en delrapport till Konkurrens-
verket slutsatsen att postmarknaden ir liktydigt med brevmarknaden.” Enligt rap-
porten finns tre néraliggande marknader som dock ar skilda frdn brevmarknaden.
Dessa dr paketmarknaden, marknaden for utdelning av oadresserade forsidndelser
och marknaden for utdelning av dagstidningar.

“Ur institutionell synpunkt omfattas paketmarknaden av regleringen av de
samhdllsomfattande tjdinsterna, i ovrigt gdller ingen speciallagstifining utom for
tidningar. Ur savdl konsument- som producentperspektiv dr de produkter som
tillhandahalls pa dessa marknader tillrdckligt unika (inte tillrdcklig hég grad av
utbytbarhet) for att ska anses ingd pa samma marknad.”

0 SFS 1993:1684 (2003:708)
7 Andersson P Postmarknaden och dess delmarknader, delrapport till Konkurrensverket, 2004

13
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PTS har 1 underlag till Post- och kassaserviceutredningen delat in postmarknaden i
tre delmarknader: *

e Brevmarknaden (adresserade forsandelser upp till tva kilo)
e Marknaden for oadresserad direktreklam (ODR)
e Paketmarknaden (inrikes paket med vikt upp till 35 kg)

Anderssons synsitt sammanfaller med PTS syn pa marknaden, &ven om myndig-
heten i ovanndmnda rapport valt att ge postmarknaden ett vidare innehall av tjans-
ter an vad som normalt ryms inom begreppet postverksamhet.

ITPS delar Anderssons syn pd postmarknaden och fortsittningsvis anvénds darfor
termen brevmarknaden. Det dr enbart brevmarknaden som varit foremél for av-
eller omreglering och det &r effekterna av denna som ska utvirderas enligt ITPS
uppdrag. Daremot kommer sdvdl ODR- som paketmarknaden att berdras i be-
gransad omfattning. Detta eftersom ODR samproduceras med adresserade forsan-
delser i det sista ledet 1 Postens produktionskedja som dr utdelningsledet. Dis-
tributionskedjan for paket dr ddremot helt skild fran brevdistributionen, men utgor
en bra referensmarknad eftersom denna marknad inte varit reglerad och samtidigt
ar kostnadsstrukturen relativt likartad.

2.1 Delmarknader eller segment av brevmarknaden

Den stora skiljelinjen pad brevmarknaden gar mellan sdndningar eller industriell
post och kontorspost/brevliddepost som distribueras som enstaka forsidndelser. Var
gransen gir mellan sdndning och enstaka forsédndelser dr antagligen glidande och
det avgdrande dr operatorens hantering av forsdndelserna och nér kostnads-
avlastning och stordriftsfordelar uppkommer. Med sdandningar avses stora serier av
forsdandelser med samma vikt och format som oftast ldmnas in forsorterade i post-
nummerordning av kunden. I PTS rapport Den svenska postmarknaden gors dven
en atskillnad mellan kontorspost och brevladepost. En sddan uppdelning &r egent-
ligen obehovlig i en marknadsanalys eftersom forsédndelserna i bdda fallen hanteras
som enstaka forsdndelser och produktionsprocessen ér likartad. P4 samma sétt sak-
nar olika produktbendmningar som adresserad reklam, brev och tidskrifter bety-
delse 1 detta sammanhang. Dessa &dr enbart bendmningar pa sjélva innehallet 1 for-
sandelsen.

Utifrén ett producentperspektiv kan brevmarknaden ocksa delas upp i fem separata
vertikala produktionsled. Dessa &r insamling, insamlingssortering, transport,
spridningssortering och utdelning. Av tradition har postmarknaden varit starkt vertikalt
integrerad och dr det alltjimt for distribution av enstaka forséndelser. Denna
uppdelning dr dock mindre relevant pd marknaden for sdndningar. Utvecklingen pé
denna delmarknad, som inneburit att kunderna fOrsorterar forséndelserna i post-
nummerordning och forbereder dessa for en rationell hantering, har inneburit att stora
delar av momenten insamling och sortering bortfallit. Istdllet &r det s.k. distributdrer,

¥ Den svenska postmarknaden — en beskrivning och évergripande analys, PTS rapportnummer PTS-
ER-2004:20
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som ombesdrjer produktionen av forsdndelserna, som &r en central aktdr pa denna
delmarknad. Forsdndelserna ldmnas dédrmed in till operatdren langre nedstroms i
produktionskedjan. Foretaget CityMail, som &r specialiserat pa delmarknaden
sandningar, har enbart egen produktion i utdelningsledet men foretaget tar ansvar for
hela produktionskedjan och planerar produktionen i samrad med kunden.

Konkurrensforutsiattningarna liksom den faktiska konkurrensen samt pris- och
marknadsutvecklingen varierar betydligt mellan delmarknaderna sdndningar och
enstaka forsidndelser, varfor dessa kan ses som distinkt atskilda. Denna uppdelning
fastslogs ocks4 i det s.k. zonprismalet.” Marknadsdomstolen anség att den relevanta
produktmarknaden var stora sédndningar post och att den geografiska marknaden
var Sverige.

Ytterligare en sérskild delmarknad utgérs av det som betecknas som vérdepost,
vilket Posten bendmner “Ess-brev”. Dessa brev hanteras separat av sérskild per-
sonal och hanteringen &r i stor utstrdckning manuell. Omfattningen av denna del-
marknad dr dock helt forsumbar jaimfort med Ovriga delmarknader, varfér denna
inte berdrs fortsattningsvis.

En annan dimension dr att insamling och utdelning kan ske lokalt/regionalt eller
nationellt. Ytterligare en dimension &r tidskrav, dvs. utdelning inom en eller tre
dagar alternativt viss dag/dagar. Aven uppdelningen i A- och B-post 4r mindre rele-
vant for sdndningar dir minga kunder istdllet efterfragar utdelning pd vissa be-
stimda dagar. For bada dessa dimensioner dr det mer korrekt att tala om segment
istéllet for delmarknader.

2.2 Brevmarknadens struktur

Brevmarknaden kan betecknas som en s.k. nitverksindustri, men till skillnad fran
exempelvis tele- och elmarknaden kénnetecknas inte marknaden i samma utstréck-
ning av stora fasta och laga eller obefintliga rorliga kostnader. Det skulle emellertid
vara forenat med mycket stora kostnader att duplicera Postens rikstidckande distri-
butionsnit och i sorteringsledet finns starka inslag av stora fasta kostnader. For
utdelningsledet, som dr den del 1 distributionskedjan som svarar for den storsta an-
delen av kostnaderna, kan daremot kostnaderna pa lang sikt i huvudsak betecknas
som rorliga. Nér fasta och rorliga kostnader diskuteras ar tidsperspektivet av-
gorande. Pa kort sikt kan merparten av kostnaderna vara fasta men pa lang sikt kan
forhallandet vara ett annat. For utdelningsledet dr det snarast volym och frekvens,
eller med andra ord hur ofta posten delas ut, som &r kostnadsdrivande. Direkta pa-
ralleller kan alltsd inte goras till tele- eller elmarknaden och saledes inte heller vad
giéller 6vriga operatorers tillgéng till det dominerande foretagets distributionsniit.

Det som generellt kéinnetecknar brevdistribution ar stordrifts- och samproduktions-
fordelar samt ett finmaskigt nidtverk som kriver koordinering och tidsméssig syn-
kronisering. Verksamheter som till viss del uppvisar likartade kénnetecken é&r
logistiknitverk som exempelvis Schenker och DHL, dven om dessa ndtverk inte &r
lika finmaskiga. Pa den svenska brevmarknaden distribueras dagligen omkring 13

? Marknadsdomstolens beslut 1998-11-11, dnr A 3/98
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miljoner adresserade forsdndelser mellan hushéll och foretag. I nedanstaende be-
skrivs kortfattat huvuddragen i1 produktionsprocessen. For en utforligare beskriv-
ning av Postens produktion hinvisas till Andersson.'

Brevproduktionen kan traditionellt delas upp 1 de fyra momenten eller produk-
tionsleden uppsamling, sortering, transport och utdelning. Sorteringen sker egent-
ligen i tvd olika moment. Utgdende post uppsamlingssorteras till mottagnings-
omraden efter de tvd fOrsta positionerna i postnumret. Inkommande post sprid-
ningssorteras sedan till varje brevbérardistrikt pa samtliga fem positioner i post-
numret. Aven transporter ir inte ett enda moment utan forekommer i hela
produktionskedjan. Det sista ledet 1 produktionskedjan &r utdelningsledet. Detta led
bestar dels av sjédlva utdelningsturen, dels innearbete som framst bestar 1 att brev-
birarna delar upp och sorterar forsdndelserna i gangordning, dvs. efter hur dessa
delas ut under utdelningsturen.

Postens produktion av B-post, som delas ut inom tre dagar, sker s att produktions-
apparatens kapacitet kan utnyttjas optimalt inom framst sorteringsledet. Detta inne-
bir att B-posten sorteras dagtid da det finns ledig kapacitet. B-post transporteras
ocksa med langsammare och billigare transportslag, dvs. lastbil och tdg. Detta in-
nebér att denna anlidnder till utdelningsledet samma dag som den A-post som
skickats tva dagar senare. Direkt till utdelningsledet distribueras ocksa oadres-
serade forsdndelser (ODR) som skall delas ut till samtliga mottagare inom ett visst
omrade.

Vad giller kostnadsstrukturen svarar utdelningsledet for mer 4n hilften av kostna-
derna for enstaka forsédndelser. Vad géller sdndningar dr andelen betydligt hogre
och ligger runt 75 procent. Andelen kan vara dnnu hogre for sorterade stor-
sdndningar eftersom hanteringen 1 tidigare led ar kraftigt reducerad jamfort med
produktionen av enstaka forsédndelser. Kostnadsstrukturen &r ocksa beroende av
den geografiska dimensionen. Det dr enbart den nationella posten som kréver inter-
regionala transporter, men i Ovrigt dr hanteringen densamma for den regionala
posten. Déremot bortfaller dven uppsamlingssortering och en viss del av
spridningssorteringen for den lokala posten. Det bor dock framhallas att detta en-
bart géller for de sma lokala postoperatorerna medan Posten hanterar den lokala
och regionala posten pd samma sétt.

Den ovanstaende beskrivningen av brevmarknadens struktur leder in pa fragan om
postdistribution dr ett naturligt monopol. Peter Andersson hédvdar i rapporten Tio
ar efter postmarknadens avreglering” att sa dr fallet i brevutdelning och sortering
till f6]jd av stdandigt fallande genomsnittskostnader. Detta skulle enligt Andersson
bero pa en fallande totalkostnadsfunktion i utdelningsledet och pa stora fasta kost-
nader i sorteringsledet.

Vi delar inte denna bedomning. Det dr korrekt att en duplicering av Postens
rikstdckande distributionsnit inklusive sorteringsterminalerna inte skulle vara sam-
hillsekonomiskt effektiv till f6ljd av inslaget av stordriftsfordelar och behovet av
vertikal integration. Slutsatsen kan darfor vara korrekt for den rikstdckande over-

" Andersson, Tio dr efter postmarknadens avreglering: effekter och reformforslag (2004)
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nattbefordran av enstaka forsdndelser och mojligen dven for distribution av enstaka
forsandelser B-post. Daremot giller detta inte for huvuddelen av brevmarknaden
som utgdrs av sidndningar till drygt 70 procent, vilka inte sorteras. Anderssons
analys bortser dels fran det faktum att postmarknaden inte &r homogen utan bestér
av de tva delmarknaderna sdndningar och enstaka forsédndelser, dels att konkur-
rerande fOretag inte etablerar sig genom att kopiera det dominerande foretagets
produktionssitt eller geografiska tdckning. Dessutom underskattas i ett sidant syn-
sdtt fordndringar 1 kundernas efterfrigan som bl.a. beror pé utvecklingen av ny tek-
nik. Vi anser att ett sddant synsitt bygger pa en statisk syn pa postmarknaden ut-
ifrdn hur denna traditionellt fungerat.

CityMails intrdde pa marknaden ger ett utmarkt empiriskt exempel pa hur kon-
kurrenter utmanar det tidigare monopolet. For det forsta dr CityMail enbart inriktat
pa delmarknaden sédndningar och utdelning sker inte 1 hela Sverige utan till knappt
40 procent av samtliga adressater, vilka &r beldgna i de tre storstadsregionerna samt
Gotland. Verksamheten ar for det andra utformad pa ett helt annat sétt jamfort med
hur Posten och andra nationella postverk organiserar produktionen. I princip har
CityMail enbart valt att bedriva egen verksamhet i utdelningsledet och foretaget
utfor saledes ingen egentlig verksamhet i de tre foregdende leden. Det bor dock
framhallas att foretaget tar ansvar for hela distributionskedjan, dven om under-
entreprendrer i form av transportorer och distributdrer anlitas, for att foretaget ska
kunna svara upp mot kundernas kvalitets- och precisionskrav. Foretagets affarsidé
baseras pd det faktum att kunderna genom tillgdng till ny teknik har mojlighet att
utan direkta merkostnader sortera forsidndelserna 1 postnummerordning i pro-
duktionen och preparera dessa for en rationell hantering i form av pallar eller lador.
I utdelningsledet har CityMail en hog produktivitet och kan konkurrera med Posten
genom att utdelning i ett visst omradde endast sker var tredje dag. En och samma
brevbérare kan saledes betjdna tre rundor jamfort med Postens verksamhet dir en
brevbérare ar liktydigt med en utdelningsrunda som betjdnas dagligen. For det
tredje dr verksamheten anpassad till kundernas fordndrade efterfrdgan, som ocksa
paskyndats till f6ljd av foretagets intrdde pa marknaden. Kunderna efterfragar i
manga fall inte enbart snabb distribution utan lika viktigt ar tillforlitlighet och att
utdelning sker pa vissa bestimda dagar.

Sammanfattningsvis har brevmarknaden enligt var uppfattning inslag av naturligt
monopol. Detta giller dock inte for vissa moment eller produktionsled utan snarare
for delmarknaden enstaka forsandelser och sérskilt géller detta for den rikstickande
Overnattbefordran. Det bor ockséd poédngteras att begreppet naturligt monopol inte &r
statiskt. Fordndrade efterfrage- och kostnadsforhéllanden, framvéxten av substitut
samt innovationer och tekniska framsteg kan dndra synen péd vad som &r naturliga
monopol. Det dr vil knappast ndgon som idag skulle hdvda att telemarknaden ar ett
naturligt monopol dven om detta var allmént vedertaget for 15 ar sedan.

Diremot kommer antagligen inte brevmarknaden att kdnnetecknas av flera aktorer
av betydelse, utan det som kan forvintas dr en oligopolmarknad. Den realistiska
forvantningsbilden dr darfor inte modellen for fri konkurrens. Tvértom behdver
marknaden istéllet stottas i form av sektorsspecifik reglering av exempelvis opera-
torers tillgang till gemensam infrastruktur som postboxar och postnummer.
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3 Marknadsutveckling efter avregleringen
3.1 Marknadsstruktur

3.1.1  Aktorer och konkurrenstryck

Posten hade under 2003 alltjimt en helt dominerande stdllning pd den svenska
brevmarknaden med en marknadsandel pé ca 93 procent. Posten dr den ende opera-
toren som dr rikstdckande och néar 100 procent av alla adressater. CityMail dr den
nést storsta operatoren med en marknadsandel pa ca 6,5 procent. Foretaget har haft
en stadig volymtillvixt sedan 1996 da marknadsandelen var 1,5 procent. CityMail
ar specialiserat och inriktat pd delmarknaden sidndningar eller industriellt produ-
cerad post. Foretagets andel av denna delmarknad kan uppskattas till ca 10 procent.
CityMail bedriver utdelning i de tre storstadsregionerna samt Gotland och nér drygt
36 procent av Sveriges adressater. Insamling sker dédr sdndningarna produceras
oavsett geografisk beldgenhet."'

Ovriga aktiva operatérer uppgick till 26 och dessa hade sammantaget ca
0,5 procent av marknaden. Dessa ér inriktade pd distribution av enstaka fOrsin-
delser lokalt och ofta har dessa breddat sin verksambhet till néraliggande tjanster. En
annan typ av aktorer pad marknaden ir de s.k. distributdrerna. Dessa svarar for pro-
duktionen av sidndningar och &r beldgna mellan kunden (avsidndaren) och opera-
toren i distributionskedjan. Enligt PTS produceras ca 65 procent av alla sdndningar
av dessa aktorer.'?

Utifran marknadsandelarna for de olika aktorerna kan konstateras att Postens
marknadsstillning dr mycket stark. Foretaget har ca 90 procent av delmarknaden
for sindningar medan foretaget i princip har en faktisk monopolstillning pa del-
marknaden for enstaka forsindelser.” De Gvriga aktdrerna pa sistnimnda del-
marknad dr enbart smaforetag inriktade pé distribution av lokalpost. For marknaden
1 sin helhet &r deras verksamhet forsumbar. Pa delmarknaden sdndningar utdvar
CityMail ett relativt starkt konkurrenstryck i forhéllande till foretagets marknads-
andel. Det ar till stor del konkurrensen fran CityMail som paverkat Postens pris-
struktur och prisséttning.

Konkurrensen fran framst CityMail har dven inneburit nya innovationer och att
marknaden utvecklats. Svensk Adressidndring introducerades av CityMail. Idag har
operatdrerna gemensamt inflytande over denna verksamhet som anses tillhora den
gemensamma infrastrukturen. Till CityMails affdrsidé hor bl.a. att precision och
tillforlitlighet ar vl sa viktigt for kunden som snabb utdelning inom delmarknaden
sandningar. CityMail identifierade ocksd att kunderna med tillgang till ny teknik
hade mdjlighet att utan direkta merkostnader forsortera och preparera séndningarna
for en rationell hantering.

I post- och telestyrelsen, Den svenska postmarknaden (rapportnummer PTS-ER-2004:20)
" Ibid
" Ibid
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Det bor framhallas att kundernas fordndrade beteende paverkats och paskyndats av
konkurrensen. Posten erbjod inledningsvis inga direkta rabatter for sddana
kostnadsavlastande prestationer, utan i princip var priset det samma for enstaka
brev och sdandningar.

Ar da denna utveckling ett misslyckande? Enligt foregiende kapitel har marknaden
for enstaka forsdndelser och sirskilt den rikstickande Gvernattbefordran inslag av
naturligt monopol. P4 marknaden for sédndningar forekommer stordriftsfordelar.
Det som kan forvéntas dr darfor ett fatal aktorer av storre betydelse. Enligt forarbe-
tena till postlagen forutsags ocksé att Posten under 6verskddlig framtid skulle vara
det dominerande foretaget pd brevmarknaden och i synnerhet nér det giller be-
fordran av privatpersoners brev.'* Att det pa marknaden enbart finns tva storre ak-
torer dr darfor inte ndgot misslyckande utan en tdmligen normal utveckling mot
denna bakgrund. Déaremot dr Postens dominans sannolikt storre dn vad som forut-
sags av statsmakterna. En omstindighet som inte forutsags, och som bidragit till
detta forhéllande, dr de omfattande konkurrensrittsliga tvisterna som kommer att
berodras nedan.

3.1.2 Spelregler och konkurrensfragor

Utvecklingen pa brevmarknaden under de forsta aren pa 1990-talet inleddes, som
tidigare ndmnts, med att konkurrens forst dok upp i form av CityMail och mono-
polet upphorde nagot ar senare. Forst ett drygt ar dédrefter ombildades affarsverket
Postverket till Posten Sverige AB och den nya postlagen trddde i kraft. Den nya
lagstiftningen inneholl dock inte nédgon egentlig reglering férutom ett pristak for
privatpersoners post som preciserades i avtalet mellan Posten och staten. Ovriga
frdgor som exempelvis tillgéng till postal infrastruktur var inte reglerade utan for-
hoppningen var att detta skulle 16sas av aktdrerna pa marknaden. Med facit 1 hand
hade det varit onskvart om Posten forst hade bolagiserats och att postlagen varit pa
plats med ett mer omfattande regelverk innan konkurrensen dok upp. Utvecklingen
illustrerar pa sitt och vis det som kinnetecknar en marknadsekonomi, dvs. entre-
prendrer ser affarsmojligheter som ingen annan uppmirksammat och att inte lag-
stiftningen hinner gé i takt med utvecklingen dr dérfor inte forvanande och heller
inte nagot unikt for postmarknaden.

Nér utvecklingen pé den svenska brevmarknaden ska beskrivas dr det ofrankomligt
att inte berdra de konkurrensrittsliga tvister, vilka var ett genomgaende drag under
1990-talet. Det kan konstateras att Posten har métt konkurrensen fran framst City-
Mail med dels selektiv prisséttning, dels olika typer av konkurrensbegriansande
forfaranden som enligt Konkurrensverket statt i strid mot forbudet mot missbruk av
dominerande enligt 19 § konkurrenslagen. I inledningsskedet var det framfor allt
fraga om atgédrder som trohetsrabatter, arsbonussystem och exklusivitetsklausuler.
Efter ingripande fran verket Gvergick Posten till att tilldimpa olika former av pris-
justerings- och prisuppgiftsklausuler, vilka dven dessa syftade till 6kad koptrohet
frAn kundernas sida. Aven anvindningen av dessa klausuler forbjods av Konkur-
rensverket.

" Prop. 1993/94:38
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Posten overgick darefter till olika former av geografisk prisdifferentiering, dvs. ett
lagre pris tillimpades for utdelning i de omréden dér foretaget motte konkurrens
frdn CityMail. De konkurrensrittsliga tvisterna kulminerade med att de s.k. zon-
prislistorna aviserades av Posten under hosten 1996. Det kan noteras att dessa
introducerades trots att Konkurrensverket samma ar avslagit Postens ansdkan om
s.k. icke-ingripandebesked for en geografiskt differentierad prissittning.'® I oktober
1996 aviserade Posten den s.k. 4-zonsprislistan, som innebar den hogsta rabatten
for utdelning i Storstockholm, Goteborg, Malmo-Lund och Uppsala. Denna for-
bjods av Konkurrensverket genom ett interimistiskt beslut den 1 november 1996
och sedermera genom ett slutligt beslut den 22 november 1996.'° Konkurrens-
verkets beslut motiverades med att prissystemet sammantaget utgjorde missbruk av
dominerande stéllning med hénsyn till att prissdttningen inte var kostnads-
motiverad, att den forsvarade for andra foretag att konkurrera pa marknaden och
syftade till att eliminera forekommande konkurrens.

Den 4 november 1996 aviserade Posten en 2-zonsprislista, som skiljde sig fran 4-
zonsprislistan genom att den hogsta rabatten skulle ges for samtliga nitton storre
orter 1 Sverige inklusive de ovanndmnda orterna. Enligt ett nytt interimistiskt beslut
av Konkurrensverket den 6 november 1996 (och slutligt beslut den 19 december
1996) forbjods Posten att dven tillimpa 2-zonsprislistan med samma motivering
som den avseende 4-zonsprislistan.!” Besluten verklagades till Stockholms tings-
ratt som faststillde Konkurrensverkets beslut avseende ansdkan om icke-in-
gripandebesked och 4-zonsprislistan. Daremot upphdvde tingsritten Konkurrens-
verkets beslut rérande 2-zonsprislistan. Domen Overklagades till sista instans,
Marknadsdomstolen, som faststillde tingsrittens beslut.'®

Marknadsdomstolen konstaterade att Posten under den aktuella perioden hatft till
syfte att i mgjlig min undanrdja konkurrensen frdn CityMail. Vid en helhets-
bedomning fanns skil att beteckna Postens handlande under det aktuella skedet
som en form av missbruk av dominerande stillning. Efter en utredning av redo-
visade kostnader bedomde domstolen emellertid att Posten betrdffande
2-zonsprislistan ndjaktigt hade redovisat att kostnaderna for distribution i zon-
omrédet var lagre &n kostnaderna for distribution i landet i 6vrigt. Med anledning
hiarav befanns Posten ha objektivt grundade skidl for en prisséttning enligt
2-zonsprislistan.

I och med Marknadsdomstolens beslut klarlades spelreglerna rérande selektiv pris-
sdttning och prisdifferentiering. Domstolens beslut innebar att Posten har ritt att
mota konkurrens, men foretagets dominerande marknadsstéllning innebér att sir-
skilt hoga krav maste stéllas pa Postens upptriddande i konkurrenshinseende. Med
andra ord mdaste Posten agera med varsamhet pd marknaden i likhet med andra
marknadsdominerande aktorer. Marknadsdomstolens beslut liksom Konkurrens-
verkets tidigare beslut har inneburit att en praxis utarbetats, som foljer av EG-ritten

5 Konkurrensverkets beslut (dnr 601/96)
"Konkurrensverkets beslut (1074/96)

17 Konkurrensverkets beslut (dnr 1142/96)
'8 Marknadsdomstolens beslut (A 3/98)
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eftersom den nya konkurrenslagen (KL) utarbetats helt enligt forebild fran denna.
Mot denna bakgrund framstar Postens handlande under aren omedelbart efter KL:s
ikrafttraidande den 1 juli 1993 som anmairkningsvart 1 vissa avseenden, d&ven om
situationen var ny for den tidigare monopolisten. Sarskilt géller detta anvéindandet
av olika klausuler med koptrohetsfrimjande effekter, eftersom det enligt EG-rétten
1 princip &dr forbjudet i sig for marknadsdominerande aktorer att anvdnda sddana
atgirder. Detta forhdllande borde ha varit ként for Posten vid denna tidpunkt, var-
for agerandet framstér som mer eller mindre medvetet.

En annan principiellt viktig fraga som behandlades av Konkurrensverket gillde
principer och villkor for andra postoperatorers tillgdng till Postens postboxar. Dé
dessa fragestdllningar inte var preciserade i1 postlagen fick dessa hanteras med KL
istéllet. I beslut den 13 oktober 1997 ansag Konkurrensverket att postboxsystemet
ar en s.k. nodvindig facilitet. Posten maste darfor, for att inte missbruka sin domi-
nerande stéllning, tillhandahélla tjansten postboxutdelning till andra postoperatdrer
pa skailiga, icke-diskriminerande villkor, som inte dr mindre fordelaktiga for kon-
kurrenterna #n for Postens egen verksamhet.'” Det bor framhallas att dessa formu-
leringar 1 allt vdsentligt togs in 1 postlagen vid revideringen 1999. I och med Kon-
kurrensverkets beslut och den dérpé foljande dndringen av postlagen klarlades spel-
reglerna i ett annat viktigt avseende.

De konkurrensrittliga tvisterna och tidigare oklarheter i regelverket har hdmmat
utvecklingen av konkurrensen. Det kan noteras att det drdjde tvad ar mellan Kon-
kurrensverkets beslut och beslutet i Marknadsdomstolen rérande de ovanndmnda
zonprislistorna. Denna typ av utdragna tvister drabbar regelmassigt de mindre akto-
rerna hérdare till foljd av att de har mindre personella och finansiella resurser jam-
fort med det dominerande foretaget. Deras uthéllighet &ar déarfor svagare.
Konkurrensverket har spelat en betydelsefull roll for brevmarknadens utveckling,
vilket visar pa vikten av att konkurrensvardande myndigheter dgnar sérskild upp-
mirksamhet &t avreglerade marknader.

Tva offentliga avtal

Under 2000-talet har forhallandena normaliserats och de konkurrensrittsliga tvis-
terna har 1 princip upphort, i vart fall om enbart ingripanden fran Konkurrensverket
studeras. Ddremot tillimpar Posten alltjamt en offensiv prissittning pa del-
marknaden séndningar och sérskilt inom de segment och utdelningsomraden dér
CityMail ar verksamt. Posten tillimpar sedan nagra ar begreppet Storstad, som
innebér att sindningar pa minst 5 000 forséndelser till de nitton storsta orterna &r
40 ore billigare per brev i forhallande till utdelning i 6vriga Sverige.

I enskilda avtal ger Posten dirutover ytterligare rabatter. Detta illustreras exempel-
vis av ramavtalet med Skatteverket, vilket berdrs narmare i avsnitt 3.2.3. Ar 2004
var listpriset 2,74 kr exkl. moms for ett 20 grams ekonomibrev i en sdndning om
50 000 forsiandelser. Listpriset for utdelning inom Storstad ar 2,31 kr exkl. moms. I
avtalet dr motsvarande priser 1,89 respektive 1,69 kr for utdelning i Storstad. Sist-
nimnda pris innebédr en ytterligare rabatt pad 62 ore/brev eller 27 procent i for-

1 Konkurrensverkets beslut (dnr 389/96)

22



SAMHALLSEKONOMISK ANALYS AV EFFEKTERNA AV LIBERALISERINGEN AV POSTMARKNADEN

hallande till listpriset for utdelning 1 Storstad. Med tanke pa de stora volymer som
omfattas av detta avtal, som géller for hela den statliga sektorn, dr det friga om
ansenliga intdkter som Posten forlorar. Det dr okdnt hur dessa priser forhaller sig
till kostnaderna.

Ett annat exempel dr Postens offererade priser 1 samband med PPM:s upphandling
for utskick av fondvalskatalogen &r 2000. Enligt PPM:s underlag for anbuds-
utvirderingen var Postens pris for utdelning i hela landet ca 48 miljoner kr.”” Om
Posten tilldmpat priserna enligt géllande prislista vid denna tidpunkt hade priset for
utdelning 1 Stockholm och Gotland uppgatt till ca 12 miljoner kr, medan priset for
utdelning i dvriga Sverige hade varit 50 miljoner kr. Detta baserat pd inlimning av
mer 4n 50 000 forsorterade forsindelser.”' Posten valde saledes att avstd fran in-
takter om ca tva miljoner kr samtidigt som foretaget distribuerade samtliga for-
sdandelser 1 riket inklusive de inom CityMails utdelningsomrade, dvs. Stockholm
och Gotland. Det bor uppmirksammas att denna postkund inte hade mojlighet att
avsta frin att gora detta utskick, men Posten valde trots detta att erbjuda PPM en
rabatt om ca 14 miljoner kr eller 23 procent.

Det bor uppmirksammas att ovan refererade listpriser bl.a. dr satta utifran de
kostnadsbesparingar som kundens hantering ger upphov till. De listpriser som éter-
ges géller 1 bada fallen for inldmning av forsorterade sdndningar om minst 50 000
forsidndelser. De rabatter som Posten enligt avtalen ddrutdver har lamnat till Skatte-
verket och PPM ir sédledes foranledda av konkurrensen.

3.2 Volym- och prisutveckling

3.2.1  Volymer och volymutveckling pa brevmarknaden®

For en mer detaljerad beskrivning hédnvisas till PTS rapporter, varfor endast huvud-
sakliga utvecklingstendenser berdrs i denna rapport. Under perioden 1993-2003
var den totala brevmarknaden tdmligen stabil och volymen uppgick till omkring
3,3 miljarder forsdndelser arligen. Under de senaste tre &ren kan dock en ned-
atgdende trend noteras pd i genomsnitt 1,5 procent per ar. Enligt Postens delérs-
rapport for 2004 6kade emellertid forsdndelsevolymen med tre procent under forsta
halvaret. Dédremot skiljer sig utvecklingen at mellan olika segment av brev-
marknaden, vilket kommer att beroras nedan.

Den totala brevmarknadens distributionsvirde uppgick till omkring 11 miljarder kr
2003. Av kommunikationsflddet gar 68 procent fran foretag till hushall och 26 pro-
cent mellan foretag. Kommunikationen mellan hushéll och fran hushall till foretag
ar forsumbar 1 sammanhanget. Detta innebir att foretagen betalar ca 96 procent av
portokostnaderna. Brev i sdndningar svarade &r 2003 for 73 procent av volymen
medan kontorsposten utgjorde 20 procent och brevladeposten 7 procent. Den totala
sandningsvolymen har varit konstant under de senaste tre dren, men olika typer av
sandningar uppvisar skillnader 1 volymutveckling. Volymen av adresserad direkt-

2 PPM, Utvéirderingsrapport (Dnr 00-65-13)

I CityMail, Marknaden for datoradresserad post, 2002-03-18

2 Detta avsnitt baseras till stor del pi PTS rapport Den svenska postmarknaden (rapportnummer
PTS-ER-2004:20)

23



SAMHALLSEKONOMISK ANALYS AV EFFEKTERNA AV LIBERALISERINGEN AV POSTMARKNADEN

reklam (ADR) ér ca 35 procent hogre dn volymen 1993 och tillvixten under 2003
var knappt tre procent. Volymen av administrativa sindningar som befordras som
ekonomibrev har haft en positiv utveckling under senare ar och tillvixten var ca
fyra procent 2003. Det har skett en dverstromning till ekonomibrevet frén de dver-
nattbefordrade produkterna och pd delmarknaden séndningar ar andelen for-
sdndelser med ldngsammare befordran drygt 80 procent jaimfort med 75 procent
1994. Det totala antalet forsdndelser 1 Postens 1:a klass brevsiandningar har minskat
med omkring 16 procent mellan &ren 1993 och 2003, vilket visar den klara for-
skjutningen fran produkter med Overnattbefordran till ekonomibrev. Det fjarde
segmentet inom sdndningar dr tidskrifter ddr motsvarande volymuppgifter inte
finns redovisade, men volymerna ér troligen relativt konstanta.

Under tioarsperioden 1994-2003 har Postens volymer av enstaka brev minskat med
omkring 150 miljoner forsidndelser eller drygt 15 procent, vilket dr en kraftig
minskning med tanke pa att den totala marknaden for adresserade forsidndelser un-
der samma period minskat med endast tvd procent. For kontorsposten ar for-
héllandet mellan ekonomibrev och brev med dvernattbefordran det omvinda jam-
fort med sdndningar. Detta innebér saledes att A-brev utgor ca 80 procent av voly-
men. Volymminskningen har varit allra kraftigast for det frimédrkta brevet dér ars-
volymen halverats jamfort med 1994. Volymnedgéngen for bade kontors- och
brevladeposten kan sannolikt till stor del forklaras med en dvergéang till kommuni-
kation via e-post och Internet bland sévil foretag och organisationer som hushall.

Oadresserad direktreklam har haft en mycket kraftig volymtillvixt och 6kat med
55 procent mellan &ren 1993 och 2003. Ar 2003 var ODR Postens volymmassigt
storsta produkt.

Sammanfattningsvis har de totala volymerna pa brevmarknaden varit relativt kon-
stanta under den senaste tiodrsperioden. P4 delmarknaden for sandningar uppvisar
bade ADR och ekonomibrevet en volymtillvaxt. Likasa uppvisar ODR-marknaden
en kraftig tillvixt. De segment som minskar dr dvernattbefordrade brev i sidnd-
ningar och enstaka forsiandelser, som i huvudsak utgoérs av A-brev. Det dr framfor-
allt pd sistnimnda segment som konkurrensen fran alternativa kommunikations-
former har fatt genomslag och paverkat volymutvecklingen.

3.2.2 Prisutvecklingen

Det dr missvisande att enbart utga fran prisutvecklingen enligt prislistor {for att be-
skriva utvecklingen p& brevmarknaden sedan avregleringen. Detta beroende pa att
prisséttningen for huvuddelen av volymerna sker genom avtal med enskilda kun-
der. Dessa priser understiger i flertalet fall de officiella priserna enligt Postens
prislistor. Detta géller sdrskilt for delmarknaden sdndningar och de ca 75 nyckel-
kunder som svarar for en stor del av volymerna p& brevmarknaden. Dessa kunder
erhdller betydande rabatter som regleras i konfidentiella avtal. Som tidigare ndmnts
utgdr brev i séndningar utgdr omkring 73 procent av brevmarknadens volym.

Enligt PTS visar en mycket grov uppskattning att de genomsnittliga nominella pri-
serna for en sindning 50-gramsbrev i borjan av 2000-talet atminstone var
30 procent ldgre dn de var 1 borjan av 1990-talet. Med hénsyn tagen till inflationen
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torde detta innebara nistan 50 procent i reala termer.”> For att fa en bild av den
totala prisutvecklingen pa brevmarknaden maste utvecklingen for sdndningar vigas
samman med prisutvecklingen for enstaka forsdndelser. Enligt Andersson har de
enstaka breven blivit 30-50 procent dyrare sedan avregleringen. Med hédnsyn till
prisfordndringarna for olika typer av sdndningar drar han slutsatsen att prisnivén
for brev totalt 4r oforindrad eller nagot hogre jamfort med fore avregleringen. ™

Enligt var uppfattning &dr det inte mojligt att dra en sddan slutsats da det finns flera
produkter, olika viktklasser och sist men inte minst dr prissdttningen pé en stor del
av marknaden okédnd. En mer korrekt bild av prisutvecklingen pa brevmarknaden
kan istéllet f4s genom att studera hur den totala rorelseintékten per brev utvecklats
for det tidigare affirsomradet Posten Brev. Ar 1994 uppgick den genomsnittliga
rérelseintiikten/brev till ca 4,21 kr exkl. moms. Ar 2003 uppgick samma nyckeltal
till 5,28 kr exkl. moms.”® Detta innebir att den totala genomsnittliga rorelseintikten
per adresserad forsdandelse dkat med 25 procent under denna tidsperiod i nominella
tal. Inflationen under samma tidsperiod, métt som fordndring av KPI mellan 1994
och 2003, har varit 11,8 procent. Utvecklingen av genomsnittsintdkten har siledes
Overstigit den allmédnna prisutvecklingen med ca 13 procent under denna tids-
period.

Av affiarsomrddets totala intdkter harror en mindre del frin andra tjdnster én distri-
bution av adresserade forsindelser. Ovanstdende uppgifter avser samtliga rorelse-
intdkter for affarsomradet. Ett battre matt pa prisutvecklingen pa brevmarknaden kan
fds om enbart intékterna for adresserade inrikes forséndelser studeras. Dessa uppgifter
finns emellertid enbart tillgédngliga for aren 1998-2003. Den genomsnittliga intdkten
per adresserad inrikes forséndelse var 3,74 kr exkl. moms ar 1998. Motsvarande upp-
gift for ar 2003 var 4,05 kr exkl. moms, vilket innebir en kning med ca 8,3 procent.”®
Fordndringen av KPI under denna period uppgick till ca 8,1 procent. Prisutvecklingen
under de senaste aren har siledes legat i nivd med inflationen.

Det kan vara av intresse att dven studera hur prisutvecklingen var mellan &ren
1991-1994, dvs. aren i anslutning till avregleringen eftersom det kan antas att da-
varande Postverket redan da pabodrjade anpassningen infér den kommande avregle-
ringen. Enligt uppgifter i Postens arsredovisning fran 1995 minskade den genom-
snittliga intdkten per forsdndelse med 4,5 procent mellan 1991 och 1994. Uppgif-
terna for de olika perioderna ér emellertid inte direkt jimforbara med varandra.

Det bor slutligen framhéllas att ovanndmnda uppgifter enbart avser Posten, men
foretaget har ca 93 procent av brevmarknaden och &r prisledare i egenskap av sin
marknadsdominerande stillning. Uppgifterna dr dirfor en bra approximation pé
prisutvecklingen for hela brevmarknaden. Det kan dessutom antas att den ende
konkurrenten av betydelse, CityMail, erbjuder priser som i huvudsak i vart fall inte
Overstiger Postens.

3 Post- och telestyrelsen, Service och konkurrens 2004 (rapportnummerPTS-ER-2004:17)

* Andersson, Tio dr efter Postmarknadens avreglering

¥ Kiilla: Postens drsredovisningar samt brevvolymer enligt PTS. Uppgiften for 2003 dr dterskapad
av Posten dd det tidigare affdrsomrddet Brev inte lingre sdrredovisas.

%% Kiilla: Posten Sverige AB
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3.2.3 Okad prisdifferentiering till foljd av konkurrens och dkad kostnads-
anpassning

I PTS rapport den svenska postmarknaden beskrivs pris- och rabattutvecklingen for
sdndningar genom att den stora postkunden Skatteverkets (tidigare Riksskatte-
verket, RSV) avtalspriser for saindningar studeras. Anledningen &r att detta avtal ar
ett av fa som &r offentliga. Utvecklingen av priserna i detta avtal och forhallandet
till listpriserna ger en utmadrkt illustration av hur prisstrukturen foréndrats sedan
avregleringen. Ar 1993 var rabatten for ett brev i en sindning om 50 000 for-
sandelser i forhéllande till det enstaka frimédrkta brevet 4,2 procent enligt prislistor
och 7,1 procent enligt RSV:s avtal med Posten. Tio ar senare tecknade Skatteverket
ett nytt ramavtal for hela den statliga sektorn som géller fram till 2005-03-31. List-
priset for motsvarande sdndning innebér en rabatt pa 31,5 procent och avtalet ger
ytterligare drygt 21 procent, vilket betyder en total rabattsats pa ndrmare 53 procent
i forhallande till det enstaka frimérkta brevet.”’

Betriffande prisnivderna kan noteras att ar 1993 var listpriset for ett 20 grams eko-
nomibrev i en sidndning om 50 000 brev 2,30 exkl. moms. Ar 2004 var listpriset
2,74 kr exkl. moms. I det omrdde dir Posten moter konkurrens frén CityMail, dvs.
Storstad ar listpriset 43 ore lagre eller 2,31 kr exkl. moms, dvs. pa samma nivd som
1993. I Skatteverkets nuvarande avtal 4r motsvarande priser 1,89 respektive 1,69 kr
for utdelning i storstad. Sistnimnda priser kan jimforas med Riksskatteverkets pri-
ser dr 1993 som var 2,23 (det fanns inget sédrskilt storstadspris vid denna tidpunkt).
Priserna dr saledes ca 15 eller ca 24 procent ldgre i nominella tal beroende pé ut-
delningsomrdde jamfort med 1993. KPI har under samma period 6kat med
14 procen‘[.28

Det ovanstdende ger en talande bild av vad som hént betrdffande pris- och rabatt-
sdttningen sedan avregleringen. Det bor ocksa framhéllas att denna utveckling till
stor del dr en foljd av konkurrensen pd delmarknaden for sidndningar. Vid tid-
punkten for avregleringen var priset i princip detsamma oavsett forséndelsetyp eller
volym. Kunder som utforde eller kunde utfora kostnadsavlastande prestationer fick
ingen egentlig rabatt for detta. Prisséttningen idag speglar mer de bakomliggande
kostnaderna, dvs. det har skett en 6kad kostnadsanpassning som inneburit att de
enstaka och Overnattbefordrade forsédndelserna blivit dyrare relativt brev i sidnd-
ningar. Kunder som utfor kostnadsavlastande prestationer genom att fOrsortera
stora volymer kan erhélla betydande rabatter.

Prisstrukturen &r siledes mer kostnadsanpassad, men som Mats Bergman konsta-
terar ar skillnaden mellan de i1 praktiken konkurrensutsatta och de i praktiken skyd-
dade segmenten anmérkningsvird.”” Konkurrensen har varit hard pa delmarknaden
sandningar vilket pressat prisnivaerna rejalt. Enligt PTS kan det inte heller ute-
slutas att konkurrensen lett till prisnivder som tidvis medfort negativa rorelse-
marginaler for operatorerna.™

27 Post- och telestyrelsen, Den svenska postmarknaden (rapportnummer PTS-ER-2004:20)
28 s

Kdlla: PTS
? Lirobok for regelnissar — en ESO-rapportom regelhantering vid avreglering, Ds 2002:21
0 Post- och telestyrelsen, Den svenska postmarknaden (rapportnummer PTS-ER-2004:20)
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Sammanfattningsvis dr prissittningen mer kostnadsanpassad och har pa delmark-
naden sdndningar antagligen ndrmat sig marginalkostnaden. En sddan prissittning
ar samhéllsekonomiskt effektiv och avregleringen har dirfér inneburit samhalls-
ekonomiska vinster i detta avseende. Den totala prisutvecklingen métt som Postens
genomsnittliga intdkt per brev har 6kat med ca 25 procent under dren 1994 till
2003. Prisutvecklingen har ddrmed Overstigit fordndringen i KPI med 13 procent.
Under de senaste fem aren har dock prisutvecklingen, mitt som férdndringen av
genomsnittlig intdkt for adresserade inrikes forséndelser, legat i nivd med infla-
tionen. Enstaka brevforsdndelser har blivit mellan 30 till 50 procent dyrare under
denna period, vilket innebdr att brev i sdndningar haft en légre prisutveckling. Det
har skett en viss volymforskjutning fran dyrare enstaka brev som kan ha paverkat
intéktsutvecklingen. Detta forhéllande har emellertid forstéarkts av att Posten valt att
tillampa en lagre prissittning pa sandningar.

Prisutvecklingen i relation till paketmarknaden

Om avséndarna av sdndningar dr avregleringens vinnare dr d4 de kunder med vo-
lymer som inte nar upp till grinsen for sindningar forlorare? Inte nddvéndigtvis
eftersom denna utveckling delvis dr en f6ljd av 6kad kostnadsanpassning. Det kan
ocksa noteras att prisutvecklingen pa paketmarknaden, som var en konkurrensutsatt
marknad &dven tidigare, har varit likartad den p& marknaden fOr enstaka for-
siandelser. Enligt PTS Okade listpriset for Postens storsta produkt Foretagspaket,
vilken enbart vinder sig till foretag, med 75 procent mellan 1993 och 2003. Pris-
utvecklingen dr ungefir densamma oavsett vikt. Under samma tidsperiod har sma-
och medelstora foretag med smé brevvolymer, som inte nér upp till rabatterna som
erbjuds vid sédndningar, sett kostnaden for enstaka forsdndelser 6ka med mer dn
50 procent.”’ Denna jimforelse 4r intressant att gora eftersom Posten har en stark,
men inte lika dominerande stéllning pé paketmarknaden Dessutom torde kostnads-
strukturen vara relativt likartad. Utifrdn denna jimforelse med paketmarknaden och
att prissattningen pa brevmarknaden idag mer baseras pa bakomliggande kostnader
ar det tveksamt att tala om nagra kunder som direkta forlorare pa brevmarknaden
till f6ljd av avregleringen. Mindre kunder pé den nérliggande paketmarknaden har
ocksé drabbats av vil sd stora prishdjningar.

3! Post- och telestyrelsen, Den svenska postmarknaden (rapportnummer PTS-ER-2004:20)
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33 Serviceutveckling, kvalitet och uppfyllandet av USO

3.3.1 USO och regionala aspekter

USO, Universal Service Obligation, eller den samhéllsomfattande posttjédnsten re-
gleras i 1 § Postlagen (1993:1684)

“Det skall finnas en posttjdnst i hela landet som innebdr att alla kan ta emot brev
och andra adresserade forsindelser som hogst viger 20 kg. Posttjdnsten skall
vara av god kvalitet och det skall finnas mojlighet for alla att fa sadana for-
sdndelser befordrade till rimliga priser. Dessutom skall enstaka forsdndelser be-
fordras till enhetliga priser. Det skall finnas mdjlighet att forsdkra forsdandelser
och att fa kvitto frdan mottagaren pd att en forsdndelse har tagits emot.”

USO omfattar séledes alla adresserade forsdndelser upp till 20 kg. Tjdnsterna maste
vara tillgidngliga for alla och tillhandahallas pa ett rimligt avstand fran hushallet
eller arbetsplatsen. Tétheten pa servicendtet maste beakta avsdndarens behov. Upp-
hidmtning och utdelning ska vara minst fem ganger per vecka (arbetsdagar).

Tillganglighet till postservice

Under 2001 genomforde Posten AB en omstrukturering av sitt servicenit for brev-
och pakettjinster. Bakgrunden till forédndringarna var framst att efterfridgan pé kassa-
tjanster minskat. Vid omliggningen valde Posten att separera kassaservicen fran
brev- och pakettjansten, som ingick i de traditionella postkontoren. Kassaservice-
verksamheten flyttades Over till ett fristdende bolag, Svensk kassaservice. Brev- och
paketverksamheten bedrivs till stora delar pd entreprenad av exempelvis dagligvaru-
butiker och bensinstationer. I det nya servicenitet finns tre olika servicenivaer. Brev-
och pakettjanster tillhandahalls oftast genom detaljhandeln, men vissa servicestillen
erbjuder en begrinsad tjanst och séljer endast brevprodukter. Slutligen finns Postens
egna servicecenter som erbjuder full postservice till framst foretag.*

De traditionella postkontoren forsvann i och med att det nya servicendtet byggdes
upp. Postkontor pd entreprenad &dr dock inget nytt utan infoérdes redan ar 1989 da 94
entreprenadkontor 6ppnades. Omstruktureringen ar 2001 var ytterligare ett steg pa en
redan paborjad utveckling.

Figur 3.1 illustrerar fordndringen mellan aren 1988 och 2002. Vi kan konstatera
att det totala antalet postkontor dkade mellan aren 1988 och 1989 da Postverket
paborjade inférandet av postkontor pa entreprenad. Direfter foljer en konstant
minskning av antalet postkontor fram till & 2000. I och med omstruktureringen
av servicendtet 0kade det totala antalet postkontor avsevért. Av figuren framgar
ocksa att antalet servicestillen pd entreprenad 0kat markant efter omldggningen
och att Postens egna servicekontor minskat, men att det totala antalet har stigit till
samma nivé som ar 1989.%

32 Det finns tre nivder pd servicestillena, Posten partner brev, Posten partner brev- och paket samt
Postcentra.
33 SIKA Postverksamhet 2002
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Figur 1 Postens servicestallen 1988-2002
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Det gar inte att gora en direkt jamforelse mellan antalet ”gamla” postkontor innan
omldggningen (som inkluderade kassatjénst) och de idag existerande postservice-
stillena dé de inte tillhandahéller samma slags tjénster. I och med att det totala an-
talet servicestéllen har 6kat och samtidigt har ofta dppettiderna forlangts, kan man
gora antagandet att dven tillgdngligheten har forbéttrats for de flesta.

Regionala aspekter

Hur ser da de regionala effekterna ut? Vi har valt att endast studera utvecklingen
for de olika regiontyperna efter Postens omldggning av servicenitet. Indelningen i
omrddestyper dr den som Glesbygdsverket tillimpar. I tabell 3.1 nedan beskrivs
utvecklingen av antalet postservicestillen mellan aren 2001-2004. I och med om-
laggningen har antalet servicestillen med brev- och paketservice dkat frén 1 452 ér
2001 till 2 039 ar 2004. Detta ger en total 6kning med 587 servicestillen, vilket
innebir en dkning med drygt 40 procent. Okningen har fréimst skett i titorterna
medan gles- och landsbygden har fatt en minskning av antalet servicestillen under
samma period.
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Tabell 1 Utvecklingen av antalet postservicestallen mellan 2001 och mars 2004.

Omradestyp 2001 2003 2004 2001-04 Foérandring
i procent
Glesbygd 129 109 99 -30 -23
Tatortsnara landsbygd 542 480 462 -80 -15
Tatort 781 1498 1478 697 89
Totalt 1452 2087 2039 587 40

Kaélla: Posten AB och Glesbygdsverket, mars 2004.

I samband med att Posten byggde ut det nya servicendtet konstaterades att pa vissa
platser sakandes tillrackligt kundunderlag (farre dn 30 besdkare per dag). Dessa
kontor ersattes dd med lantbrevbérare. Postens nuvarande struktur for lant-
brevbdrare och den underliggande utdelningspolicyn dr sedan borjan av 60-talet.
Ett fortydligande i policyn utarbetades i dialog mellan Posten och PTS under ér
2002. Utdelningspolicyn anpassades till de nya forutsdttningarna som de senaste
decenniernas demografiska fordndringar har medfort. Idag finns 2 500 lantbrev-
bararlinjer som betjinar 726 000 hushall.** Antalet lantbrevbararlinjer har Skat
efter inforandet av det nya servicendtet. Under det senaste dret har till exempel
ytterligare ca 11 000 hushall fétt lantbrevbararservice. Denna utdkning har till viss
del uppvigt nedldggningen av fasta servicestéllen i gles- och landsbygden som
framgér av tabellen ovan.™

Idag finns cirka 30 000 brevlador, varav 17 000 lantbrevbérarlddor (lantbrev-
bararen hdmtar posten) fordelade runt om i1 Sverige. Det motsvarar ungefar 33
stycken brevlador per 10 000 invénare. Detta kan jimforas med genomsnittet for
EU-15 som ér 18 stycken per 10 000 invénare.*

Enligt PTS saknade 1 187 hushéll daglig postutdelning &r 2002. Motsvarande antal
ar 1990 var 1 594 hushall.”” Detta innebir att antalet hushall som inte har tillging
till daglig brevbefordran dr ldgre i dag jimfort med situationen innan av-
regleringen. De flesta av dessa hushall dr ensligt beldgna och éaterfinns 1 fjall-
trakterna eller 1 skirgarden.

Kvalitetskrav

I Europarlamentets och Radets direktiv om gemensamma regler for utveckling av
gemenskapens inre marknad for posttjénster och forbéttring av kvaliteten pé tjans-
terna foreskrivs kvalitetsnormer for gransoverskridande postbefordran inom
gemenskapen.®® Malet ar satt till att 85 procent av forsindelserna ska vara mot-
tagaren tillhanda tre arbetsdagar efter att de har ldmnats in och 97 procent ska vara
framme efter fem arbetsdagar. Dessa EU-direktiv har sedan omarbetats och imple-
menterats i den egna nationens lagstiftning.

3 Post- och Telestyrelsen, 2004

3 Glesbygdsverket drsbok 2004

0 PTS

37 Post- och telestyrelsen, Service och konkurrens 2004 ( rapportmummer PTS-ER-2004:17)
97/67/EG av den 15 december 1997
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For Sveriges del giller att minst 85 procent av de brev som ldmnats in for
Oovernattbefordran, oavsett var i landet de lamnats in, ska ha delats ut inom landet
pafoljande arbetsdag och minst 97 procent av breven ska ha delats ut inom de tre
pafdljande arbetsdagarna.™

Under 1997 inforde Posten ett nytt mitsystem SWEX for att mita kvaliteten i
brevbefordran. Médtningen utfors genom testbrev och foljer hela kedjan frén av-
séndare till mottagare och inkluderar olika sitt att posta brev liksom utdelningssétt.
Mitningarna utfors av ett fristdende konsultforetag och under 2002 och 2003 har
Det Norske Veritas genomfort en granskning av systemet. Av forsdndelserna som
lamnats in for overnattbefordran under &r 2003 kom 95,7 procent fram paféljande
arbetsdag medan 99,8 procent av forsindelserna var framme inom tre arbetsdagar.*’
Posten overtraffar dirmed med bred marginal de krav som uppstills i lagstiftningen
och man gor detta av kommersiella skél.

Tabell 3.2 visar nigra andra ldnders maluppfyllelse nir det géller de nationella
kvalitetskraven. Uppgifterna giller landernas Overnattbefordran av motsvarande
Sveriges 1:a klassbrev for ar 2003. Kvaliteten i den svenska brevbefordran ar sa-
ledes hog dven 1 ett internationellt perspektiv.

Tabell 2 Uppfyllelse av kvalitetskraven

Postverk Nationella krav Resultat
Posten Norge 85 % 87,7 %
Deutsche Post 80 % 94,5 %
Post Danmark 97 % 95,1 %
Kélla: Posten

Universal service obligation

Det finns endast ett fatal studier som behandlar kostnaderna for Posten att upp-
ratthdlla den samhillsomfattande posttjdnsten. Den senaste 1 dmnet dr Departe-
mentsskriften “Statens ansvar pi post och betaltjinst omradet”.*' Nedanstiende

citat 4r hdmtat fran denna rapport.

"Storre delen av de merkostnader som Posten AB hdvdar att man har for ut-
talade respektive upplevda statliga krav kommer att forsvinna i och med de for-
slag som ldggs i denna promemoria eller utgor kostnader som Posten Brev dnda
mdste bdra for att upprdtthalla sin egen kommersiellt motiverade posttjinst. Det
framgdr ocksd av OC&L:s rapport att Posten Brev for dren 1992—1996 gett be-
tydande overskott. Prognosen fram till ar 2003 visar pd en fallande vinst-
marginal. Detta beror dock inte pa de statliga kraven utan pd marknadens ut-
veckling och konkurrensen fiin ny teknik, vilket enligt OC&L:s bedémning leder
till prisanpassning och viss volymminskning av fysiska forsdndelser. Totalt kan
det dirfor rora sig om ca 100 miljoner kronor som utgor de verkliga mer-
kostnader som Posten AB har for att upprdtthdlla den samhdllsomfattande post-
tjansten.”

 Postforordningen 1993:1709
% Post- och telestyrelsen, Service och konkurrens 2004 ( rapportnummer PTS-ER-2004:17)
! Ds 1997:58 Statens ansvar pd post- och betaltjiinstomrdidet
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Vénder vi blicken till tvd av vara grannldnder kan konstateras att Posten Norge har
gjort en revidering av kostnaden for USO-bdrdan. De berdknade kostnaderna for
USO-atagandet enligt den nya berdkningsmetoden uppgér till tvd procent av for-
sdljningen for Posten Norge. Den norska staten betalar en ersittning till Posten
Norge, som har monopol pa brevbefordran, baserat pa den nya berdkningsmetoden.
For ar 2003 innebar det 305 miljoner NOK.* Enligt rapporten som dessa uppgifter
baseras pa, skulle ett mer flexibelt USO-atagande innebéra att kostnaden skulle
elimineras. Det som avses dr frekvensen i utdelningen som idag dr sex dagar i
veckan.*” Det bor slutligen framhallas att savil den svenska som den norska studien
inte tar hinsyn till de intdkter som f6ljer av att vara rikstickande.

Finland har en avreglerad postmarknad sedan ar 1994. Regulatorsmyndigheten
Ficora* bevakar att marknaden uppfyller kraven for den samhillsomfattande post-
tjdnsten. For att bedriva postverksamhet 1 Finland krévs tillstdnd som &ar forenat
med en avgift till finska staten. Avgiften berdknas enligt en procentsats pa 5 — 20
procent av postforetagets intdkter beroende pa befolkningstitheten i det omréde
licensen omfattar. Enligt Ficora dr de sjunkande brevvolymerna och utformningen
av avgifterna for nyetablerade postforetag anledningen till att ingen konkurrerande
postoperatdr startat i Finland.

Konsultforetaget NERA har ar 1998 genomfort en studie av kostnaden for att till-
handahélla samhillsomfattande posttjénster i atta EU-ldnder 1997. Dessa lander ar
Osterrike, Danmark, Finland, Frankrike, Grekland, Irland, Portugal och Storbritannien.
Enligt NERA é&r merkostnaden ldgre dn 0,5 procent av omsittningen for
postoperatdrerna. Undantaget #r Osterrike dir kostnaden var hela atta procent av
omsittningen, men det kan delvis bero pa osikerhet i underlaget.45

I samband med avregleringen i Sverige ar 1994 infordes ett pristak for privatpersoners
avgift for inrikes befordran av brev upp till 500 gram. Pristaket preciserades 1 ett avtal
med Posten. Konstruktionen av pristaket var inte helt lyckad eftersom det medgav en
hdjning av normalportot med 30 procent i mars 1997 trots att inflationen var lag. Mot
denna bakgrund infordes ett nytt pristak som innebar att normalportot inte far hdjas
med mer dn den allminna prisutvecklingen. KPI fick ersdtta det tidigare anvinda
nettoprisindex som tak for prisutvecklingen. I praktiken kan portot hdjas mer genom
den avrundningsmekanism som tillimpas. Kostnaden for enstaka forsédndelser har okat
med mer 4n 50 procent mellan aren 1993-2003.%

Enligt postlagen skall den samhéllsomfattande posttjansten tillhandahallas till rimliga
priser. Begreppet rimliga kan tolkas som att dessa priser ska vara kostnadsbaserade.
Enligt PTS krivs det ytterligare utredning for att faststélla 1 vilken utstrdckning postens
brev och pakettjanster fullt ut uppfyller kravet pa kostnadsbaserade priser.

* Norske Post- og teleseksjonen/Samfeldselsdepartementet

# Posten Norge, Kristin Bergum The Universal Serice Obligation — a strategic perspective on
service level and cost — Calculating the burden of the USO — the Norwegian experience

* Finnish Communications Regulatory Authority, Ficora.

> NERA (1998), “Costing and Financing of Universal Service Obligations in the Postal Sector in
the European Union”, Final Report for EC DG XIII.

% Post- och telestyrelsen, Service och konkurrens 2004 ( rapportnummer PTS-ER-2004:17)
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Sammanfattningsvis kan konstateras att Posten AB uppfyller kraven pa USO den
samhillsomfattande, 1 § Postlagen. Kraven pa service och kvalitet enligt de mest
centrala och anvénda kriterierna uppfylls vél och uppfyllelsen har inte paverkats
negativt av avregleringen. Posten fullgdr detta postpolitiska mél, det vill sédga en
daglig brevbefordran av hog kvalitet dven pa kommersiella grunder. De berdk-
ningar som gjorts for Sverige och andra linder indikerar att merkostnaderna for den
samhillsomfattande tjdnsten dr sma i sammanhanget.

3.4 Produktivitets- och Il6nsamhetsutveckling

Det brukar framhallas att effektivisering och produktivitetsforbittring hos den tidi-
gare monopolisten Posten Sverige dr en av de stora vinsterna med avregleringen.
Déaremot har det inte funnits nagra offentliga uppgifter tillgédngliga om hur stora
dessa produktivitetsvinster dr for sjidlva brevdistributionen. ITPS har dérfor in-
hidmtat underlag fran Posten om utvecklingen av utdelade volymer per arsanstilld i
brevorganisationen. Enligt dessa uppgifter skedde en kraftig produktivitets-
forbittring kring dren 1993/94, da produktiviteten 6kade med nirmare 20 procent
métt som antalet utdelade adresserade forsédndelser i forhallande till antalet ars-
anstillda. Den huvudsakliga forklaringen till denna forbéttring &r att ett nytt arbets-
tidsavtal infordes vid denna tidpunkt.

De foljande dren var utvecklingen maéttligare och mellan aren 1994-2000 for-
bittrades produktiviteten med ytterligare 10 procent. Detta innebdr en samman-
tagen produktivitetsforbéttring med 32 procent mellan dren 1993-2000. Aren dir-
efter har produktivitetsutvecklingen stagnerat bland annat till f6ljd av minskade
volymer och att rationaliseringar &dnnu inte fatt genomslag. Uppgifterna for 2001—
2003 ar emellertid inte jimforbara fullt ut med uppgifterna for tidigare ar till foljd
av Postens foridndrade organisation. *

Det dr inte forvanande i sig att en produktivitetsutveckling kan noteras for ovan-
ndmnda tidsperiod da produktiviteten i de flesta branscher okar trendméissigt. Den
snabba forbattringen under 1993/94 torde emellertid 1 allt vésentligt kunna till-
skrivas avregleringen och bolagiseringen av Posten, som skedde vid denna tid-
punkt. Det som &r intressant att notera dr att produktivitetsforbattringen varit matt-
lig och stagnerat de senaste aren. En bidragande orsak till detta kan vara att voly-
merna av oadresserade forsédndelser per arsanstilld fordubblats under ovanndmnda
tidsperiod. Monstret dr emellertid ungefar detsamma for den totala produktivitets-
utvecklingen ndr hdnsyn dven tas till ODR. Det &r mdjligen ocksa sa att Postens
samproduktionsfordelar inte dr sa stora som brukar goras gillande i1 olika samman-
hang. Exempelvis innebédr samproduktionen av ODR och adresserade forsdndelser
inte bara fordelar utan begrinsar dven mgjligheterna till effektivisering av Postens
utdelningsorganisation. Det dr ocksd forvinande att fordndringar i produkt-
sammansittningen, dvs. att andelen volymer i sdndningar 6kat och att kunderna
utfor en storre andel kostnadsavlastande prestationer, inte synes ha paverkat pro-
duktivitetsutvecklingen mer.

7 Killa: Posten Sverige AB
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Betriaffande Postens lonsamhet har rorelseresultatet efter avskrivningar for brev-
affdren legat kring 1 miljard kr per &r under tidsperioden 1993-2003. Undantaget &r
1996 och 2002 da rorelseresultatet lag kring 500 miljoner kr till foljd av bl.a. stora
investeringar. Rorelsemarginalen har legat mellan 6 och 8 procent under denna
tidsperiod fransett 1996 och 2002, d& marginalen uppgick till 3,6 respektive 3 pro-
cent. Topparet 1994 uppgick rorelsemarginalen till 10 procent.48 CityMails 16n-
samhet har varit mycket pressad till foljd av den hérda priskonkurrensen pa del-
marknaden for sédndningar och att priset dr ett av de framsta konkurrensmedlen.
Verksamheten i sin helhet har i1 princip uppvisat roda siffror varje ar med undantag
for det senaste dret enligt uppgift fran CityMail.

* Uppgifterna for 2001 — 2003 dr dterskapade av Posten. Ovriga uppgifter dr himtade fidn
Postens drsredovisningar.
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4 U.S. Postal Service

Inledning

Som pépekats tidigare dr det omdjligt att veta hur utvecklingen av den svenska
brevmarknaden hade sett ut om den inte hade avreglerats. Det kan dérfor vara av
intresse att ge en illustration av hur det amerikanska postviasendet fungerar. USA
brukar ofta framstillas som marknadsekonomins forlovade land. Detta giller dock
inte for postverksamhet. USA har valt att behalla monopolet for utdelning av brev
och USPS har till och med ensamritt till adressaternas brevlador. Pris- och rabatt-
sdttningen Overvakas av en regulator. Trotts att det amerikanska systemet ar helt
annorlunda utformat finns det vissa likheter med den svenska brevmarknaden.
Detta giller framforallt anvindningen av prestationsrabatter for sdndningar, som
innebdr att kunderna far rabatt for kostnadsavlastande hantering i produktionsleden
fore utdelningsledet.

4.1 Bakgrund

Under 1960-talet hade det amerikanska Post Office Department stora finansiella
svérigheter. I april 1970 lades dérfor ett lagforslag som innehdll fyra viktiga delar:
forbattrad finansiering, 6kat oberoende fran det politiska systemet, forhandlingsrétt
mellan ledning och anstéllda samt rétt att faststélla porto efter godkdnnande av en
oberoende panel. Forslaget innebar att The Postal Reorganization Act of 1970 an-
togs. Det framsta syftet med den nya lagen var att skapa en ny organisation med
finansiell och organisatorisk frihet som den gamla och starkt politiserade organisa-
tionen inte hade.

The Postal Reorganization Act of 1970 inneholl foljande delar:

e Verksamhetsledning bestdende av en Board of Governors, varav nio ledamoter
utndmns av presidenten 1 samrad med senaten, och en exekutiv ledningsgrupp
istdllet for kongressen. Verksamhetsledningen godkanner porto- och klassifi-
ceringsiandringar efter reckommendationer frdn Postal Rate Commission (PRC).

o Ritten att ge ut obligationer fOr att finansiera investeringar i byggnader och
utrustning.

e Ansvar for kollektiva forhandlingar mellan ledning och fackforbund.

e Den nya portosittningsproceduren medforde att man skapade en oberoende
regulatormyndighet, PRC.

I och med inforandet av den nya lagen bytte postdepartementet namn till United
States Postal Service (USPS) och blev en oberoende del av USA:s administration.
Detta innebar att kostnaden fordes over fran skattebetalarna till postkunderna och
verksamheten borjade drivas mer afférslikt. USPS struktur idag &r i stort sett ba-
serad pa denna lag och endast tvd mindre tilligg har gjorts sedan 1970.
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PRC ér skilt frin USPS, men agerar utifrdn uppdrag av USPS eller klagomal fran
andra intressenter. Dess huvudsakliga uppgift dr att ge rekommendationer till USPS
gillande portokostnader och avgifter samt postklasser. PRC rapporterar arligen till
kongressen. PRC, som finansieras av USPS, har ett femtiotal anstillda.

Monopolet och det statliga 4gandet som var tva centrala delar av den gamla organi-
sationen bevarades och dven syfte och mal férblev detsamma.

“The Postal Service shall have as its basic function the obligation to provide
postal services to bind the Nation together through the personal, educational,
literary, and business correspondence of the people. It shall provide prompt, re-
liable, and efficient services to patrons in all areas and shall render postal ser-
vices to all communities.” *

USPS har monopol pa bade anvindandet av brevlddor och utdelning av brev. USPS
definierar brev som “a message directed to a specific person or address and re-
corded in or on a tangible object”. Denna definition gjordes 1974. Enligt definition
ingar exempelvis dven reklam som har blivit en stor inkomstkélla for USPS. Det
finns dock undantag fran monopolet; ”Letters accompanying cargo and letters of
the carrier” samt letters by special messenger and extremely urgent letters”.
Detta har skapat en marknad for cykelbud och expressutdelning. Andra leveran-
torer kan leverera brev men maste dd ta en kostnad som dr dubbelt s& hog som
USPS. Vad géller monopolet pa brevlador ligger sikerhet och rétten till ett privatliv
som grund. Ingen forutom USPS fér alltsa ldgga post 1 brevlador och all post maste
vara frankerad for att kunna l&dmnas i en brevldda. PRC tror inte att detta monopol
forsvinner dven om det har diskuterats.

Det frimsta skilet till att USA har ett statligt postsystem ar Universal Service Obli-
gation (USO). USO innebdér att alla skall ha tillgang till postutdelning samt rimligt
avstand till brevlador och kundservice. Till definitionen inkluderas ibland dven lika
priser, utdelning sex ganger i veckan samt tillgang till nya produkter och tjinster.
USO:s innebord har fordndrats dver tiden. Enligt USPS dr USO en stor kostnad
men den uppfattningen delar inte PRC. Ungefér fem procent av de arliga intdkterna
tacker kostnaden for USO enligt PRC och kostnaden &r inbyggd i portokostnaden.
PRC tror inte att USO skulle paverkas vid en eventuell liberalisering.

Utdelning och distribution

Av USPS inhemska postvolym, som minskar, utgdrs ca 73 procent av brev, varav
ca 64 procent utgors av First Class-forsindelser. Andra klasser dr exempelvis
Standard som kan exemplifieras med reklam, Periodicals som innebér tidskrifter
och Priority som dr First Class over en viss vikt. USPS levererar forutom brev
ocksa paket. USPS har endast fem procent av paketmarknaden som néstan helt do-
mineras av UPS. Marknadsandelarna har dock okat de senaste aren, vilket kan for-
klaras av en mingdrabatt som infordes pd 1990-talet. Okningen giller enbart ut-
delning av paket och inte transporter. Flera av konkurrenterna pa paketmarknaden
anlitar ocksd USPS for att leverera till de mest isolerade platserna.

¥ Title 39 of the U.S. Code
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4.2 Prestationsrabatter

1976 infordes “worksharing discounts” eller rabatter for kostnadsavlastande han-
tering, vilket tillater andra fGretag att ta ansvar for sortering och transport av post
samt till viss del kundservice sdsom Mail Boxes Etc. Mail Boxes Etc. fungerar som
postkontor och ingar i den konkurrerande UPS-koncernen. Bakgrunden var att stora
kunder och intresseorganisationer ansidg att man borde fa rabatterade priser vid
stora volymer, vilket till en bdrjan motarbetades av USPS. Inledningsvis gavs ra-
batter endast for stora volymer av First Class. Worksharing kom emellertid snart att
omfatta alla klasser och inte bara stora volymer utan ocksd kostnadsavlastande
hantering i form av forsortering och adresskodning av posten.

Worksharing géller inte utdelningsledet, utan endast de foregadende produktions-
leden. Idag star kunderna for ca 25 procent av USPS virdekedja. Worksharing har
ocksé lett till nyetablering av foretag som specialiserat sig pé att forbereda posten
for mindre foretag, som inte pa egen hand kan na upp till volymer som berittigar
till kostnadsnedsdttning. Det finns ett antal olika prestationer som foretag kan gora
for att minska sina kostnader. Dessa dr forsortering, forkodning och transporter
(dropshipping). For att fi rabatt pa forsortering maste foretaget kunna leverera
posten i ett parti. Fyra olika sorteringsnivaer medfor olika rabatter. Reklam och
tidskrifter har ytterligare tva sorteringsnivder. Med forkodning menas att forsin-
delserna ges korrekt gatunamn, stad, stat och postnummer. For att foretag skall
kunna kopa denna aktivitet méste deras adressregister ha samkorts med USPS re-
gister for bekréftelse av korrekt bostadsadress. Dropshipping innebidr att avsén-
daren transporterar forsdndelserna nirmare mottagarnas destination, vilket innebér
att farre produktionsled utnyttjas. First Class-post kvalificerar inte for denna rabatt.

For att foretag skall fa rabatt méste sdndningen innehdlla minst 500 forsdndelser
(First Class) respektive 200 forsédndelser (reklam). Ju fler brev som skickas desto
hogre &r rabatten eftersom storre volymer ger mojlighet till sortering pa flera ni-
vaer. Det finns ca 250 olika rabatter som beror pd typ av forsdandelse, storlek, for-
sorteringsniva, avlamningsstille och kodning. Rabatterna kan uppga till mellan 6
och 60 procent. Foretag som anvénder sig av worksharing betalar en fast arsavgift.
Ungefar hélften av all post omfattas idag av worksharing och andelen var under
2003 for forsta gdngen storre 4n andelen for normalpost.

4.3 Prishantering

Enligt lag far USPS inte gd med vinst. De flesta kostnader ska tickas av portoin-
tikterna och kongressen fir endast bidra med mindre belopp. Med The Postal Re-
organization Act of 1970 infordes kostnadsbaserade avgifter med kravet att varje
postklass pd egen hand skall ticka direkta och indirekta kostnader som uppkommer
inom respektive klass. 400 olika kostnader analyseras kontinuerligt.

Forslag pé nya portokostnader ldggs fram da USPS bedomer att foretaget kommer
att redovisa en forlust. USPS forsoker att i storsta mojliga mén redovisa kostnader
pa respektive tjanst/klass, vilket inte alltid gar. Ungefdr 54 procent av kostnaderna
kan fordelas till ritt klass. Administrativa kostnader fordelas, men tacks framforallt
av First Class. Efter kostnadsstudier delges styrelsen ett forslag som 1 sin tur Gver-
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limnas till PRC.*" Férslaget presenteras tillsammans med forklaringar till en hogre
prisnivd samt hur USPS kommit fram till de olika nivderna. Efter att ett forslag
inkommit har PRC tio manader pa sig att se Over forslaget och ldmna en re-
kommendation till styrelsen. Under denna tiomanadersperiod forhér man USPS,
kunder, konkurrenter och konsumentrepresentanter. Inkommer ingen rekommenda-
tion inom 10 manader kan USPS tillimpa nya priser temporért. Efter rekommenda-
tioner fran PRC har styrelsen flera mojligheter:

e att acceptera rekommendationen och verkstilla nya priser till ett visst datum

o att avvisa PRC:s rekommendation och skicka tillbaka forslaget till PRC for
ytterligare beredning

e att acceptera rekommendationen under protest och komma med nya prisforslag
samt skicka tillbaka forslaget till PRC

o att modifiera beslutet genom enhillig omrostning om styrelsen anser att det nya
forslaget inte genererar tillrdckligt med vinst.

4.4 Forandringar for framtiden

Ar 2002 tillsattes en kommission for att granska USPS eftersom USPS hade finan-
siella problem. Kommissionens uppgift var att ta fram en rapport med rekommen-
dationer om administrativa och legala atgérder for att kunna sékra en fortsatt fram-
tid for USPS. I juli 2003 kom den slutliga rapporten med foljande rekommenda-
tioner:

o USPS affarsmodell fran 1970 &r 1 behov av fordndring.
e USPS monopol bor bevaras, i alla fall kortsiktigt.

e Det bor bildas en Postal Regulatory Board (PRB) som utvdrderar monopolet
regelbundet. PRB bor se 6ver monopolet som USPS har vad géller brevladorna
da det inte finns nigra ekonomiska skil for detta. PRB skall fa mer att sédga till
om dn vad PRC har idag. Utdelningsmonopolet i USA ir inte helt klart de-
finierat, vilket ger USPS stor makt. Utdelningsmonopolet bor klargdras och
omfatta foljande: “Any hard copy communication that is to be conveyed and
delivered to a specific address in the United States indicated by the sender,
provided its weight is less than 12 ounces and the delivery price is less than the
basic stamp price times six.”

o USPS skall forbli en oberoende statlig organisation.

50 .o .. L o ..o

Nuvarande kommission dr mycket konsumentinriktad och forsoker att hdlla prisokningar i nivd
med utvecklingen av Konsument Pris Index, KPI. Portokostnaden for ett normal brev féljer
inflationen medan worksharing-kostnaden inte visat samma 6knings takt.
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Kommissionen vill inte att USPS privatiseras i nuldget da detta anses for riskfyllt
och skulle innebdra en destabilisering av postsystemet. Den tror inte att den privata
marknaden skulle kunna uppfylla USO sdsom man &r van vid. Kommissionen vill
istdllet att en privatisering genomfors i ett lingre tidsperspektiv for en smidigare
Overgang.

Det har enligt USPS inte hint sd mycket efter det att kommissionen kom med sina
rekommendationer. Ett forslag i kongressen har varit att infora en “’superregulator”
for okad kontroll av postsystemet, vilket USPS anser vara ett steg i fel riktning.
Svarigheterna med att fa igenom en ny reform sidgs bero pa den méngd av fragor,
vilka bland annat inkluderar prissittning, USPS arbetsstyrka och monopol, som
maste behandlas. USPS har ett stort ndtverk som innebér stora kostnader. Detta
tillsammans med starka fackforbund och den ldngsamma politiska processen gor
det svart att fordndra systemet. USPS anser att det &r svart att bedriva verk-
samheten afférslikt d& fordndring av prisstrukturen dr en tidskrdvande process.
PRC anser ddremot att en liberalisering skulle vara bra for det amerikanska post-
visendet och bl.a. behover postkontoren effektiviseras samt antalet anstédllda héllas
nere. PRC menar vidare att worksharing &r ett sitt att 0ka produktiviteten och del-
vis liberalisera marknaden.

Avreglering av postmarknaden diskuteras flitigt i USA. Monopolet anses ofor-
delaktigt d& USPS har monopol pa utdelning av post och samtidigt deltar pd kon-
kurrensutsatta marknader for paket och expressbrev. Detta ger en position dér
USPS kan anvinda sig av vinster frin monopolaktiviteterna for att subventionera
konkurrensutsatta aktiviteter. Korssubventionering ér enligt lag forbjudet och varje
postklass skall ticka sina egna kostnader. USPS status som federal myndighet ger
skattefrihet. USPS kan vidare 1dna réntefritt av staten och behdver inte betala av-
kastning samt kan inte forséttas i konkurs. Dessa faktorer skapar inte konkurrens-
neutralitet enligt flera bedomare. Andra problem enligt ménga bedomare dr hoga
16ner, for mycket personal, 1ag produktivitet och att det ar for enkelt att hja portot.

Sammanfattningsvis forefaller prissittningen vara relativt kostnadsanpassad till
foljd av rutinerna kring prissittningen i kombination med anvindandet av presta-
tionsrabatter. Prisutvecklingen synes f6lja inflationen. I frinvaron av konkurrens
hdmmas ddremot produktivitetsutveckling och utveckling av nya tjanster. Ett fore-
kommande problem &r ocksa fragan om konkurrensneutralitet i forhallande till an-
gransande marknader. Systemet ger slutligen ett byrakratiskt intryck, sérskilt géller
detta den tidsodande proceduren kring portoséttningen. Kostnaden for USO upp-
skattas av regulatorn till fem procent av USPS drliga intdkter, men man ska dé ha i
atanke att utdelning sker sex dagar i veckan 6ver hela kontinenten. Med ett mer
flexibelt USO étagande skulle formodligen kostnaderna minska kraftigt.
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5 Slutsatser

5.1 Sammanfattning av utvecklingen pa den svenska brev-
marknaden

Inledning

Det ar viktigt att ha det s.k. om inte-problemet 1 &tanke nir det géller utvédrderingar
av en politikinsats, som avregleringen av postmarknaden ir ett exempel pa. Med
andra ord vad skulle ha hént om inte den politiska insatsen hade dgt rum? Det ar
omdjligt att veta hur utvecklingen hade sett ut om Postverket fortfarande hade haft
monopol pd postmarknaden. Det finns en risk for att all fordndring, sévil positiv
som negativ, kopplas samman med avregleringen. Rapporten ar inriktad pé en
samhéllsekonomisk analys av utvecklingen pa postmarknaden och en vérdering av
huruvida de postpolitiska malen ar uppfyllda. Med samhéllsekonomisk effektivitet
avses prisutveckling, anpassning till bakomliggande kostnader och produktivitets-
utveckling.

Avregleringen av den svenska brevmarknaden dr unik eftersom inga andra léander
dnnu genomfort en fullstindig liberalisering. Finland har i formell mening av-
reglerat marknaden men tillimpningen av koncessionsavgifter for att garantera
tillhandahallandet av USO innebér ett visentligt etableringshinder, varfor inga
konkurrenter etablerats. Utvecklingen pd den svenska brevmarknaden under den
senaste tiodrsperioden dr darfor det enda empiriska exempel som finns. Som fram-
gér av foreliggande rapport innebér utvecklingen att manga mer eller mindre eta-
blerade sanningar kommer pa skam. Detta giller inte minst frigan om naturligt
monopol och att ett monopol dr en forutsittning for att Universal service obligation
(USO) ska kunna garanteras. Detta framfors frekvent av nationella postverk men
dven av forskare, vilka ofta fitt sin forskning finansierad av dessa postverk.

Det postpolitiska malet

Betriaffande kvaliteten i brevbefordran har oberoende mitningar visat att av de for-
sdndelser som ldmnats in for dvernattbefordran, kom 95,7 procent fram f6ljande
arbetsdag och 99,8 procent var framme inom tre arbetsdagar. Antalet adressater
som saknar daglig postutdelning har minskat mellan aren 1990 och 2002. Antalet
uppgér till ca 1 200 hushall och de flesta av dessa ar ensligt beldgna och aterfinns i
fjalltrakterna eller i skdrgarden. Det kan konstateras att kraven pé service och kva-
litet enligt dessa centrala kriterier ar vil uppfyllda och uppfyllelsen har inte pa-
verkats negativt av avregleringen.

Enligt den senaste svenska studien uppgar merkostnaden for USO-atagandet till
100 miljoner kr per &r. Enligt en nyligen gjord studie av Posten Norge uppskattas
USO kostnaderna till tva procent av omséttningen. Denna kostnad skulle bortfalla
om USO-dtagandet tillimpades mer flexibelt genom exempelvis borttagande av
lordagsutdelning. For bada studierna géller att hansyn inte tagits till de intdkter som
foljer av att vara den ende rikstdckande operatoren i respektive land, vilket natur-
ligen skulle innebdra en sammantagen vinst. Den amerikanska Gvervaknings-
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myndigheten, Postal Rate Commisson, har berdknat att cirka fem procent av de
drliga intéikterna for U S Postal Service ticker kostnaden for USO. Aven i USA
sker utdelning sex dagar i veckan. Det har inte heller framkommit att svenska Pos-
ten anser att detta atagande dr betungande, utan tviartom lyfts det fram som en kon-
kurrensfordel att foretaget nar 1 princip samtliga adressater 1 Sverige. Posten har
saledes dven ett kommersiellt intresse av att infria den postpolitiska malsittningen.

En regional aspekt i detta sammanhang dr hur servicenitet for brev- och paket-
tjanster utvecklats sedan avregleringen. Den stora omstruktureringen av service-
ndtet 2001 innebar att antalet traditionella postkontor minskade kraftigt. Daremot
Okade antalet servicestillen (post i butik) som drivs pé entreprenad vésentligt, var-
for det totala antalet servicestillen dr pd samma niva som 1 slutet av 1980-talet. Det
bor dock framhéllas att denna fordndring inleddes redan 1989, dvs. innan avreg-
leringen skedde. Denna utveckling ar framst en foljd av att efterfragan pa kassa-
tjinster minskat under en foljd av 4r. Okningen av antalet servicestillen sedan om-
laggningen, har framforallt skett 1 titorter medan antalet servicestillen minskat i
gles- och landsbygd. Detta har emellertid uppvégts av att Posten utdkat antalet
lantbrevbararlinjer.

Det postpolitiska maélet, sa som det kan tolkas av forarbetena, var att sékerstilla
medborgarnas och samhillets behov av en effektiv och tillforlitlig posttjanst. Det
postpolitiska mélet fir mot ovanstdende bakgrund anses som vl uppfylit.

Marknadsutveckling

Den stora skiljelinjen pa brevmarknaden gar mellan siandningar eller industriell post
och kontorspost/brevladepost som distribueras som enstaka forsdndelser. Med sidnd-
ningar avses stora serier av forsdndelser med samma vikt och format som oftast 1am-
nas in forsorterade i1 postnummerordning av kunden. Olika produktbendmningar som
adresserad reklam, brev och tidskrifter saknar betydelse i detta ssmmanhang. Dessa
ir enbart bendmningar pad sjdlva innehdllet i1 forsédndelsen. Konkurrensforut-
sattningarna liksom den faktiska konkurrensen samt pris- och marknadsutvecklingen
varierar betydligt mellan delmarknaderna sdndningar och enstaka forsidndelser, varfor
dessa kan ses som distinkt atskilda.

De totala volymerna pa brevmarknaden har varit relativt konstanta under den senaste
tioarsperioden. P4 delmarknaden for sidndningar uppvisar bade adresserad direkt-
reklam och ekonomibrev en volymtillvixt. Den kraftigaste tillvixten stdr ODR-
marknaden for. De segment som minskar dr dvernattbefordrade brev i séndningar
och enstaka forsdndelser, som i huvudsak utgdrs av A-brev. Det dr framforallt pa
sistnimnda segment som konkurrensen fran alternativa kommunikationsformer har
fatt genomslag och paverkat volymutvecklingen.

Brevmarknaden har enligt var uppfattning inslag av naturligt monopol. Detta giller
dock inte for vissa moment eller produktionsled, utan endast f6r delmarknaden en-
staka forsdndelser och sérskilt géller detta for den rikstdckande Gvernattbefordran.
Aven i USA anses inte hela produktionskedjan vara ett naturligt monopol, utan kun-
derna har mojlighet att utfora kostnadsavlastande hantering av séndningar i tidigare
led. Det bor ocksad podngteras att begreppet naturligt monopol inte ar statiskt. For-
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dndrade efterfrage- och kostnadsforhillanden, framvéxten av substitut samt inno-
vationer och tekniska framsteg kan dndra synen pd vad som é&r naturliga monopol.
Déremot kommer antagligen inte brevmarknaden att kinnetecknas av flera aktorer av
betydelse, utan det som kan forvintas &r en oligopolmarknad. Den realistiska
forvantningsbilden &r inte modellen for fri konkurrens.

Utifrdn marknadsandelarna for de olika aktorerna kan konstateras att Postens mark-
nadsstdllning alltjimt dr mycket stark. Foretaget har ca 90 procent av delmarknaden
for sandningar medan foretaget i princip har en faktisk monopolstillning pd del-
marknaden for enstaka forsédndelser. Posten dr den ende operatdren som ar rikstick-
ande. Den nist storsta aktdren, CityMail, bedriver utdelning i de tre storstadsr-
egionerna samt Gotland och nér drygt 36 procent av Sveriges adressater. CityMail ar
specialiserat och inriktat pd delmarknaden séndningar eller industriellt producerad
post. Foretagets andel av denna delmarknad kan uppskattas till ca 10 procent. Ovriga
26 aktorer dr smaforetag som dr verksamma pa segmentet lokalpost. P4 delmark-
naden sdndningar utévar CityMail ett relativt starkt konkurrenstryck i forhallande till
foretagets marknadsandel. Det ér till stor del konkurrensen fran CityMail som pé-
verkat Postens prisstruktur och prissittning.

Konkurrensen fran frimst CityMail har dven inneburit nya innovationer och att
marknaden utvecklats. CityMails intrdde pd marknaden ger ett utmirkt empiriskt
exempel pa hur konkurrenter utmanar det tidigare monopolet. Foretagets affarsidé
baseras pa det faktum att kunderna genom tillgéng till ny teknik har mojlighet att
utan direkta merkostnader sortera forsidndelserna i postnummerordning i produk-
tionen och preparera dessa for en rationell hantering. Verksamheten dr ocksa ut-
formad pa ett helt annat sétt jamfort med hur Posten och andra nationella postverk
organiserar produktionen. CityMail bedriver enbart verksamhet 1 egen regi 1 utdel-
ningsledet, dven om foretaget tar ansvar for hela distributionskedjan. I utdelnings-
ledet har Citymail en hog produktivitet och kan konkurrera med Posten genom att
utdelning 1 ett visst omrade endast sker var tredje dag. Detta dr en anpassning till
kundernas fordndrade efterfragan, som ocksé paskyndats till foljd av foretagets in-
tride pd marknaden. Kunderna efterfrdgar i manga fall inte enbart snabb distribution
utan manga kunder virdesatter istéllet tillforlitlighet och att utdelning sker pa en viss
bestimd dag. Aven Svensk Adressindring introducerades av CityMail. Idag har
operatorerna gemensamt inflytande 6ver denna verksamhet som anses tillhdra den
gemensamma infrastrukturen.

Vid en analys av utvecklingen sedan avregleringen &r det ofrankomligt att inte berora
de konkurrensrittsliga tvisterna, vilka var ett genomgaende drag under 1990-talet.
Dessa tvister som ofta dr tidsméssigt utdragna drabbar regelméssigt de mindre ak-
torerna hardare till foljd av att de har mindre personella och finansiella resurser jam-
fort med det dominerande foretaget. Deras uthallighet dr darfor svagare. Dessa tvister
liksom en brist pé reglering i tidigare regelverk har himmat utvecklingen av kon-
kurrensen. Konkurrensverket har spelat en betydelsefull roll for brevmarknadens
utveckling, vilket visar pa vikten av att konkurrensvirdande myndigheter dgnar sér-
skild uppmérksamhet &t avreglerade marknader.
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Konkurrensverkets hantering kunde mgjligen ha varit mer kraftfull under framst
forsta halvan av 1990-talet. Det bor dock framhéllas att Posten, enligt
Marknadsdomstolens beslut ar 1998, under en viss tidsperiod haft till syfte att
undanrdja konkurrensen fran CityMail.

Marknadsdomstolens beslut och revideringen av postlagen 1999 innebar att spel-
reglerna klarlades i allt vidsentligt for brevmarknaden. Revideringen innebar att
postoperatdrernas tillgdng till gemensam infrastruktur lagreglerades. De senaste aren
har forhallandena normaliserats, i1 vart fall 1 form av drenden hos Konkurrensverket.

Statsmakternas ambition med avregleringen var att 6kad konkurrens skulle stimu-
lera utvecklingen av nya och forbéttrade metoder for brevbefordran, vilket skulle
gynna konsumenterna. Aven om si har skett, kan det konstateras att viktiga forut-
sattningar for detta saknades 1 den ursprungliga postlagen. Samtidigt agerade staten
genom sitt bolag Posten under en period for att begridnsa konkurrensen. Postens
agerande dr 1 sista hand en styrelse- eller dgarfraga.

Samhéllsekonomiska effekter

Det ger en felaktig bild av prisutvecklingen om enbart prislistor studeras for att
beskriva utvecklingen pd brevmarknaden sedan avregleringen. Detta beroende pé
att prissittningen for huvuddelen av volymerna sker genom avtal med enskilda
kunder. Avtal som ofta innebir betydande rabatter.

En mer réttvisande bild kan istillet fis genom att studera hur rorelseintdkten per
brev utvecklats for det tidigare affirsomréddet Brev inom Posten. Den genom-
snittliga rorelseintdkten per adresserad forsdndelse har stigit med 25 procent i no-
minella tal under perioden 1994-2003. Med hénsyn tagen till inflationen, som varit
ca 12 procent métt under denna tidsperiod, har sdledes genomsnittsintdkten dver-
stigit den allménna prisutvecklingen med 13 procent.

Priserna pd enstaka forsdndelser har Okat med 30 till 50 procent sedan av-
regleringen. Eftersom den genomsnittliga intdkten stigit med 25 procent under
samma period innebir detta att brev i sdndningar haft en lagre prisutveckling. Det
har skett en viss volymforskjutning frdn dyrare enstaka forsdndelser till brev i
sandningar som kan ha péverkat intdktsutvecklingen. Detta forhallande har for-
stirkts av att Posten valt att tillimpa en ldgre prissdttning pd sédndningar, vilket
ocksé dr en foljd av 6kad kostnadsanpassning och konkurrens.

Prisséttningen har sdledes blivit mer kostnadsanpassad och har pd delmarknaden
sandningar antagligen nirmat sig marginalkostnaden. En sddan prissittning ar
samhéllsekonomiskt effektiv och avregleringen har dérfér inneburit samhélls-
ekonomiska vinster i detta avseende.

Det brukar framhallas att effektivisering och produktivitetsforbittring hos den tidi-
gare monopolisten Posten &r en dr av de stora vinsterna med avregleringen. Det
skedde en kraftig produktivitetsforbittring for Posten Brev kring &ren 1993/94, da
produktiviteten 6kade med nirmare 20 procent métt som antalet utdelade adres-
serade forsidndelser 1 forhallande till antalet arsanstidllda. Mellan &ren 1993-2000
okade produktiviteten totalt med 32 procent. Produktiviteten for de senaste dren har
stagnerat, men det finns inte jamforbara uppgifter for dessa ar. En bidragande orsak
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till den svaga produktivitetsutvecklingen under senare ar kan vara att volymerna av
ODR per éarsanstélld har fordubblats under denna tidsperiod. Samproduktionen av
ODR och adresserade forsdandelser innebér inte bara fordelar, utan begransar dven
mdjligheterna till effektivisering av Postens utdelningsorganisation.

Det dr inte forvanande 1 sig att en produktivitetsutveckling kan noteras for ovan-
ndmnda tidsperiod da produktiviteten i de flesta branscher okar trendmaéssigt. Den
snabba forbéttringen under 1993/94 torde emellertid 1 allt vasentligt kunna tillskrivas
avregleringen och bolagiseringen av Posten, som skedde vid denna tidpunkt.

De samhillsekonomiska mélen med avregleringen, dvs. en effektiv brevbefordran,
fdr ocksd anses vara uppfyllda. Prissdttningen dr mer kostnadsanpassad och pri-
serna pa konkurrensutsatta segment dr antagligen 1 nivd med marginalkostnaden.
Vidare forbittrades produktiviteten framst inledningsvis hos den dominerande ak-
toren. Den genomsnittliga prisutvecklingen har dock Overstigit inflationen sedan
1994 medan utvecklingen under senare ar &r i nivd med inflationen. Om pris-
utvecklingen istillet jimfors med Okningen av arbetskraftskostnaderna under
samma period, ligger prisutvecklingen ungefar i nivd med kostnadsdkningarna nir
hinsyn tas till gjorda produktivitetsforbéttringar. Postens produktivitets-
forbattringar synes saledes dven ha kommit konsumentkollektivet till del. Slutligen
kan tilliggas att tjdnsteinnehallet har forbéttrats och anpassats till kundernas for-
dndrade efterfrdgan. Detta innebdr sammantaget att den svenska brevmarknaden
sannolikt dr en av de effektivaste och mest utvecklade 1 virlden och detta kan till
stor del tillskrivas avregleringen.

5.2 Handlingsvagar for framtiden

Vid 6vervdganden av eventuella fordndringar 1 nuvarande regelverk bor den posi-
tiva utvecklingen av den svenska brevmarknaden tas 1 beaktande. D4 Sverige ligger
fore andra lédnder finns inga ldrdomar eller erfarenheter fran andra lénder att ta del
av 1 detta avseende. Sverige har valt en egen vig och dérfor bor fordandringar 1 for-
sta hand innebidra smérre korrigeringar av regelverket och tillimpningen. Den en-
skilda omstidndighet som haft storst betydelse for denna utveckling dr konkurrensen
fran framforallt CityMail. Det dr déarfor av storsta vikt att atminstone en kraftfull
konkurrent till Posten finns kvar pa marknaden. Det finns ingen enskild omstin-
dighet i1 regelverket som har lika stor betydelse, dven om regelverket ger forut-
sdttningarna for konkurrens. Det Overgripande malet med avregleringen var att
uppnd en effektivare brevmarknad. Det &r siledes inte antalet operatorer som ar det
avgorande utan istédllet hur effektiva dessa &r och vilket konkurrenstryck de utévar
pa det dominerande foretaget. Det dr alltsd inte fradga om konkurrens for konkur-
rensens skull.

I denna rapport har vi funnit att avregleringen inte inneburit ndgot hot mot upp-
fyllandet av USO-étagandet. Atagandet dr forenat med forsumbara merkostnader i
sammanhanget och det dr en konkurrensfordel for Posten att ha tillgang till en
rikstdckande utdelningsorganisation. Posten ér alltjimt det helt dominerande fore-
taget och det dr ddrfor naturligt att Posten dven fortséttningsvis enligt tillstands-
villkoren dr alagt att garantera uppfyllelsen av USO. Det har inte framkommit né-
gon omstidndighet som foranleder nadgot behov av fordndring i denna del i nulédget.
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Det bor framhéllas att tillimpningen av koncessions- eller tillstdndsavgifter i
Finland har inneburit ett etableringshinder som bidragit till att konkurrensen ute-
blivit.

Det har framgatt av analysen att Konkurrensverket har varit en betydelsefull aktor
for marknadens utveckling. D4 marknaden dnnu inte dr fullt utvecklad krévs att
verket dven fortsédttningsvis dgnar sdrskild uppmirksamhet &t brevmarknaden, lik-
som andra avreglerade marknader dir konkurrensen &r briacklig. Det dr dven viktigt
att verket har ett nira och kontinuerligt samarbete med sektorsmyndigheten, efter-
som konkurrensfragorna ofta dr komplexa och kriver initierad kunskap om till ex-
empel kostnadsredovisning och principer for kostnadsfordelning.

Vad giller pristaket for portot pad enstaka forsdndelser kan konstateras att for-
héllandena i princip dr desamma som nér postlagen infordes 1994. Posten har pé
delmarknaden for enstaka forsédndelser en 1 det ndrmaste faktisk monopolstéllning.
Konkurrens kan inte heller forutses i ndgon storre utstrickning. De skyddsvirda
grupperna ar inte enbart privatpersoner utan dven foretag som inte nar upp till vo-
lymen for sdndningar. Behovet kvarstar av att skydda dessa avsédndare av enstaka
forsédndelser, som inte har ndgot alternativ till Postens brevbefordran, fran alltfor
kraftiga prishdjningar. I annat fall finns en mojlighet for Posten att ta ut monopol-
vinster. Som betonades i forarbetena minskar ett pristak dven risker for kors-
subventioner fran icke-konkurrensutsatta till konkurrensutsatta tjinster.”' Ett pris-
tak hotar inte heller Postens I6nsamhet och enligt Posten dr 6vernattbefordrade brev
totalt sett 16nsamma. Det forutsdtts att priserna pd enstaka forsidndelser skall vara
kostnadsbaserade, men enligt PTS saknas idag underlag for att kunna avgdra detta.
Det ér onskvirt att PTS infor framtiden har underlag sd att denna bedémning kan
goras. | nuldget finns déarfor ingen anledning till f6randring av pristaket.

! Prop. 1993/94:38
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6 Conclusions
6.1 Summary of developments on the Swedish mail market
Introduction

It is important to take a what-if approach when evaluating policy measures, such as
the deregulation of the postal market. In other words what would have happened if
the policy measure hadn't been implemented? It is impossible to know what the
situation would have been if Postverket had retained its monopoly on the postal
market. There is a risk that all changes, both positive as well as negative, are
associated with the deregulation. This report provides an economic analysis of
changes on the postal market and an evaluation of whether the goals of postal pol-
icy have been attained. Economic efficiency refers to price changes, adaptation to
underlying costs and productivity development.

Deregulation of the Swedish mail market is unique since no other country has yet
implemented a comprehensive policy of liberalisation in this area. Finland in a
formal sense has deregulated its market, but the application of licensing fees to
guarantee the provision of USO constitutes a substantial barrier to entry, which is
the reason why competition has not been established. Development of the Swedish
mail market over the last decade is thus the only empirical example that exists. As
is show by the existing report, many more or less established truths are shown to be
"hollow" by developments in Sweden. This applies not least to the question of
natural monopolies and whether a monopoly is a precondition for being able to
guarantee a Universal Service obligation (USO). This is frequently asserted by na-
tional postal services, as well as by researchers, whose own research is often
funded by these bodies.

The goals of postal policy

Concerning the quality of mail delivery, independent surveys have shown that of
all mail handed in for overnight delivery, 95.7 percent was delivered the following
working day, and 99.8 percent within three working days. The number of ad-
dressees not receiving mail delivery on a daily basis has decreased over the period
1990 to 2002. This amounts to approximately 1,200 households and the majority of
these are located in isolated mountainous regions or in the archipelagoes. It can be
stated that the requirements for service and quality according to these central cri-
teria are satisfactorily fulfilled and that fulfillment has not been negatively im-
pacted by deregulation.

According to the latest Swedish study, the additional costs of USO amount to SEK
100 million per year. A recent study by the Norwegian postal service estimates the
costs of USO at 2 percent of turnover. This cost would not exist if the USO was
applied more flexibly through, for instance, the withdrawal of Saturday delivery. In
both studies no account has been taken of the income resulting from being the only
nationwide operator in the respective countries, which naturally leads to higher
profits. The American supervisory authority, the Postal Rate Commission, has cal-
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culated that around five percent of the annual income of the US Postal Service cov-
ers the cost of the USO. In the USA delivery takes place six days a week. Neither is
it the case that Swedish Posten considers this obligation to be a burden, quite the
opposite as it considers that serving all addresses in Sweden provides it with a
competitive advantage. Posten thus also has a commercial interest in fulfilling the
goals of postal policy.

One regional aspect in this context is how the service network for mail and packet
services has changed subsequent to deregulation. Major restructuring of the service
network since 2001 led to a substantial decrease in the number of traditional post
offices. However, the number of service centres (in shops) run on an outsourcing
basis has increased substantially, and this is the reason that the total number of ser-
vice centres is at the same level as at the end of the 1980s. It should, however, be
stated that this change started way back in 1989, i.e. before deregulation took place.
The change is mainly a result of a reduction in the demand for postal counter ser-
vices over a number of years. The increase in the number of service centres since
the restructuring, has occurred mainly in densely populated areas whilst there has
been a decrease in the number of such centres in sparsely populated and rural areas.
This has been offset by Posten increasing the number of rural postal delivery
rounds.

The goal of postal policy, as interpreted from the preparatory policy documents,
was to ensure that the needs of citizens and society were met by an efficient and
reliable postal service. Given the background above, the goal of postal policy may
be regarded as having been satisfactorily fulfilled.

Market trends

The major distinction to be drawn on the market for mail is between bulk mail and
non-bulk office mail/mail box to individual addressees. Delivery of bulk mail is
defined as mail of the same weight and format which is often handed in pre-sorted
by post code by the customer. Different product descriptions such as addressed
direct mail, letters and magazines are thus unimportant in this context. These are
only descriptions of the contents of the mail. The conditions for competition, as
well as actual competition and price and market changes vary significantly between
the segments for bulk mail and individual mail, and this is why they are regarded
differently.

The total volume of mail has been relatively constant over the last decade. In the
segment for bulk mail, both addressed direct mail and economy mail have in-
creased in volume. The major growth has been in the ODR (non-addressed direct
mail) market. The segments which are decreasing are bulk mail delivered overnight
and individual mail, which in principle is made up of First Class (A-brev) mail. It is
above all in the last category where competition from other forms of communi-
cation have had an impact and affected volumes.

The mail market in our view has some of the elements of a natural monopoly. This,
however, does not apply to certain stages or parts of the production process, but
only to the segment for the delivery of individual mail and especially to overnight
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nationwide delivery of mail. In the USA, the whole production chain is not re-
garded as a natural monopoly, since customers have the opportunity of taking cost
reducing measures for mail delivery at an earlier stage. It should be emphasised
that the term " natural monopoly" is not static and unchanging. Changes in demand
and cost factors, the growth of substitutes, as well as innovations and technical ad-
vances can change views on what is regarded as a natural monopoly. On the other
hand, the mail market in all probability will not in the future have a larger number
of important players, but can be expected to resemble an oligopoly market. Free
competition is not a realistic model.

Based on market shares of the different players, it can be stated that the market
position of Posten is still very strong. The company has about 90 percent of the
segment for bulk mail, whilst in principle it has an actual monopoly in the segment
for individual mail. Posten is the only nationwide operator. The next largest op-
erator, CityMail, delivers in the three large urban regions, as well as Gotland and
serves approximately 36 percent of addressees in Sweden. CityMail specialises and
focuses on the segment for bulk mail. The company's share of this segment is es-
timated at about 10 percent. The other 26 players are small companies active in
local postal areas. In the segment for bulk mail, CityMail faces relatively strong
competition pressure in relation to the company's market share. It is largely com-
petition pressure from CityMail which has affected Posten's price structure and
pricing.

The competition, mainly from CityMail, has also led to new innovations and
development of the market. The entry of CityMail to the market provides an ex-
cellent empirical example of how competitors can challenge a former monopoly.
The company's business idea is based on the fact that customers through access to
new technology may without any additional costs sort mail by post code in their
production and prepare this for rational handling. The business is also designed in a
completely different way compared with how Posten and other national postal op-
erators organise their production. CityMail itself only provides final distribution
even though the company takes responsibility for the whole distribution chain. In
the distribution phase CityMail has high productivity and can compete with Posten
by only delivering every three days in a specific area. This is an adaptation to
changing customer demands, which have occurred as a consequence of the com-
pany's entry into the market. In many cases customers demand not just rapid distri-
bution, but also value reliability and delivery on a predetermined day. Svensk
Adressdndring (handling change of address, mail forwarding etc) was also intro-
duced by CityMail. Today the operators have joint influence over this service
which is regarded as part of the common infrastructure.

In an analysis of changes since deregulation, it is impossible to avoid mentioning
legal disputes concerning competition between operators which was a characteristic
feature of the 1990s. These disputes which were often long drawn out usually have
a greater effect on smaller players since they have fewer personnel and financial
resources compared with the dominant company. Their staying power is thus
weaker. These disputes coupled with a lack of regulation under the earlier system
have restricted the development of competition. The Competition Authority has
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played an important role in the development of the mail market. This shows the
importance of the special attention given by the competition authorities to deregu-
lated markets. Possibly the Competition Authority could have acted more force-
fully during the first half of the 1990s. It should be mentioned that Posten was
found by the Market Court in 1998 to have acted during a certain period in order to
eliminate competition from CityMail.

The decision of the Market Court and the revision of the Postal Services Act in
1999 led to a clarification of the playing rules especially for the mail market. The
revision means that access of postal operators to the joint infrastructure was regu-
lated by law. In recent years the situation has been normalised, at least when it
comes to the cases examined by the Competition Authority.

The ambition of the government through deregulation was that increased compe-
tition would stimulate the development of new and better methods of mail delivery
for the benefit of consumers. Although this has happened, it can be stated that im-
portant prerequisites for this were lacking in the original Postal Services Act. At
the same time the state through its company Posten has acted to restrict competition
during a certain period. The actions of Posten in the final analysis are determined
by its owners and the board.

Economic consequences

An inaccurate picture of changes in prices is obtained if only price lists are ex-
amined as a means of identifying and describing changes in the mail market since
deregulation. This is because prices for the major part of all mail takes place
through agreements with individual customers. Agreements which often involve
significant discounts.

A more accurate picture can be obtained by studying how operating income per
mail has changed in the business area earlier known as "Brev" within Posten. Aver-
age operating income per addressed mail delivery has increased by 25 percent in
nominal terms during the period 1994-2003. Taking account of inflation which has
been about 12 percent during the period, leads to the conclusion that average in-
come has exceeded changes in prices by 13 percent.

Prices for individual mail have increased by 30 to 50 percent since deregulation.
Since average income has increased by 25 percent during the same period, this
means that bulk mail has had lower price increases. There has been a shift in vol-
ume from more expensive individual mail to bulk mail which may have had an
impact on changes in income. This situation has been strengthened by the fact that
Posten has chosen to apply lower prices to bulk mail, which is also a consequence
of greater responsiveness to cost changes and competition.

Prices have thus become more closely related to costs and on the segment for bulk
mail probably approached marginal costs. Such pricing is economically effective
and deregulation has thus led to socio-economic gains in this respect.

It is usually claimed that improvements in efficiency and productivity of the former
monopoly, Posten, is one of the major benefits of deregulation. There was a major
improvement in productivity for Posten Brev around 1993/94, when productivity
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increased by close to 20 percent measured as the volume of addressed mail deliv-
ered in relation to the number of annual employees. Between 1993-2000, produc-
tivity increased by a total of 32 percent. Productivity in recent years has stagnated,
but there are no comparable figures available for these years. A contributory factor
to weak development in productivity in recent years may be that the volumes of
ODR per annual employee have doubled during this time period. Joint production
of ODR and addressed mail lead not only to advantages, but also limit the oppor-
tunities for making Posten's distribution organisation more efficient.

In itself it is not surprising that changes in productivity can be observed during the
period referred to above, since the trend in productivity for most industries has in-
creased. However, rapid changes during 1993/94 should in all essential respects be
attributed to deregulation and the transformation of Posten into a commercial com-
pany, which took place during this period.

The economic goals of deregulation i.e. efficient mail delivery, may thus be re-
garded as having been fulfilled. Prices are more closely related to costs, and the
prices of segments exposed to competition are probably in line with marginal costs.
Moreover productivity of the dominant players has improved mainly in the intro-
ductory stages. Average price increases have, however, exceeded inflation since
1994, whilst changes in recent years are in line with inflation. If instead changes in
prices are compared with the increase in labour costs during the same period, price
changes are at approximately the same level as cost increases when account is
taken of the productivity increases achieved. Productivity improvements in Posten
thus appear to have occurred for consumers as whole. Finally, it may be mentioned
that service content has improved and adapted to the changing demands of cus-
tomers. This largely means that the market for Swedish mail is probably one of the
most efficient and most developed in the world, and this can be very largely at-
tributed to deregulation.

6.2 Action scenarios for the future

When considering possible changes in the current regulatory framework, positive
changes in the Swedish mail market should be taken into account. Since Sweden is
at the leading edge in developments in this area, there are few lessons or ex-
periences from other countries that can be useful in this context. Sweden has cho-
sen its own path and thus changes in the first instance should only require smaller
corrections to the regulatory framework and its application. The single factor which
has been of greatest importance is the development of competition, especially from
CityMail. It is thus of the utmost importance that at the very least a powerful com-
petitor to Posten remains in the market. There is no other single factor in the regu-
latory system of equivalent importance, even though the regulatory framework
provides conditions for competition. The overall goal of deregulation was to
achieve a more efficient market for mail. It is thus not the number of operators
which is the crucial factor, but more importantly how efficient they are, and the
competitive pressure they are able to exercise on the dominant player. This is no
idle academic question of competition, purely for the sake of competition.
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In this report we have found that deregulation has not posed a threat to the fulfill-
ment of the Universal Service Obligation. The obligation is associated with negli-
gible additional costs, and it is a competitive advantage for Posten to have access to
a nationwide delivery organisation. Posten is still the dominant company and it is
thus natural that in the future Posten in accordance with its licensing conditions
will be required to guarantee the fulfillment of the USO. No other circumstances
have emerged indicating any need for changes to be applied to the current situation.
It should be stated that the application of concessions and licensing fees in Finland
have led to barriers to entry which have contributed to the absence of competition.

From the analysis, it is evident that the Competition Authority has played an im-
portant role in shaping the market. Since the market has not yet been fully de-
veloped, the Authority in the future should devote special attention to the mail
market, as well as other deregulated markets where competition is fragile. It is also
important that the Authority has close and continuing co-operation with sectoral
authorities, since competition issues are often complex and require specialist
knowledge of such areas as cost reporting and principles for allocating costs.

As regards the price ceiling for individual mail, it can be stated that the conditions
are in principle the same as when the Postal Services Act was introduced in 1994. In
the segment for individual mail, Posten has what is tantamount to an actual mo-
nopoly. It is not possible to forecast what competition will be in the future. The
groups that may be vulnerable are not just private persons, but also companies which
do not attain the required threshold volumes for bulk mail pricing. The need remains
to protect these senders of individual mail, as they do not have any alternative to
using Posten for delivering mail, and may be exposed to excessive price increases. In
such cases Posten is in a position to exact monopoly profits. As emphasised in the
preparatory work, a price ceiling reduces the risk of using services not exposed to
competition as a means of cross-subsidising areas exposed to competition.”” A price
ceiling would not pose a threat to Posten's profitability and according to Posten
overnight delivery is on the whole profitable. It is assumed that prices of individual
mail should be based on costs, but according to PTS there is today no material
available for determining whether this is the case. It would thus be desirable that PTS
in the future has material which would enable it to make such an assessment. In the
current situation, there is no reason to change the price ceiling.

32 Bill 1993/94:38

52



SAMHALLSEKONOMISK ANALYS AV EFFEKTERNA AV LIBERALISERINGEN AV POSTMARKNADEN

Referenser

Andersson P (2004), Postmarknaden och dess delmarknader, januari 2004

Andersson P (2004), Tio &r efter postmarknadens avreglering: effekter och reform-
forslag, April 2004

CityMail, Marknaden for datoradresserad post, 2002-03-18

Glesbygdsverket (2004), En god serviceniva i alla delar i landet — Hur bér mélet
foljas upp och effektutvirderas?, Rapport Maj 2004

Glesbygdsverket (2004) Arsbok 2004, Visteras 2004

NERA (1998), ”Costing and Financing of Universal Service Obligations in the
Postal Sector in the European Union”, Final Report for EC DG XIII.

Nerep E (2004), En utvérdering av postlagen, 2004

Posten Norge (2002) Kristin Bergum ,The Universal Serice Obligation — a strategic
perspective on service level and cost — Calculating the burden of the USO —
the Norwegian experience

PPM, Utvirderingsrapport (Dnr 00-65-13)

PTS (2002) Uppfoljning och utvdrdering av prisregleringen for vissa posttjanster,
Rapport PTS-ER-2002:7

PTS (2003), Service och konkurrens2003, Rapport PTS-ER-2003:18

PTS (2003), Nio ar med postlagstiftningen — en utvidrdering, Rapport PTS-ER-
2003:7

PTS (2004), Service och konkurrens 2004, Rapport PTS-ER-2004:17

PTS (2004), Den Svenska Postmarknaden — en beskrivning och dvergripande ana-
lys, Rapport PTS-ER-2004:20

SIKA (2003), Postverksamhet 2002, SIKA 2003
Vedung E (1998) Utvidrdering i politik och forvaltning, Studentlitteratur

53



SAMHALLSEKONOMISK ANALYS AV EFFEKTERNA AV LIBERALISERINGEN AV POSTMARKNADEN

Departementsserien (Ds):

Ds 1991:44, Postens konkurrensforutsittningar, Kommunikationsdepartementet,
Stockholm

Ds 1997:58, Statens ansvar pd post- och betaltjanstomradet, Kommunikationsde-
partementet, Stockholm

Ds 2002:21, Larobok for regelnissar — en ESO-rapport om regelhantering vid av-
reglering, Finansdepartementet, Stockholm

Propositioner (Prop.):
Proposition 1990/91:87, Naringspolitik for tillvaxt, Riksdagens tryckeri, Stockholm

Proposition 1991/92:100 bil 7, Budgetpropositionen for 1992, Riksdagens tryckeri
Stockholm

Prop. 1993/94:38, Postlag — och en fordndrad verksamhetsform for Postverket mm,
Riksdagens tryckeri Stockholm

Offentliga utredningar (SOU):

SOU 1990:27, Post & Tele — Affarsverk med regionalt och socialt ansvar, Fritzes
offentliga publikationer, Stockholm

54



SAMHALLSEKONOMISK ANALYS AV EFFEKTERNA AV LIBERALISERINGEN AV POSTMARKNADEN

Bilaga. Remissvar 6ver Post- och kassaservice-
utredningens slutbetinkande Postmarknad i férandring
(SOU 2005:5)

ITPS har pd uppdrag av utredningen utfért en samhéllsekonomisk analys av
effekterna av liberaliseringen av postmarknaden och vissa delar av betéinkandet,
sarskilt kapitel sex, baseras pd ITPS rapport vilken bifogas. I rapporten konstateras
bl. a. foljande.

De samhdllsekonomiska malen med avregleringen, dvs. en effektiv
brevbefordran, far ocksa anses vara uppfyllda. Prissdttningen dr mer
kostnadsanpassad och priserna pda konkurrensutsatta segment dr antagligen i
niva med marginalkostnaden. Vidare forbdttrades produktiviteten frdamst
inledningsvis  hos den dominerande aktoren. Den  genomsnittliga
prisutvecklingen har dock éverstigit inflationen sedan 1994 medan utvecklingen
under senare dr dr i niva med inflationen. Om prisutvecklingen istdllet jamfors
med okningen av arbetskraftskostnaderna under samma period, ligger
prisutvecklingen ungefdir i niva med kostandsékningarna ndr hdnsyn tas till
gjorda produktivitetsforbdttringar. Postens produktivitetsforbdttringar synes
saledes dven ha kommit konsumentkollektivet till del. Slutligen kan tilldiggas att
tidnsteinnehallet har forbdttrats och anpassats till kundernas fordndrade
efterfragan. Detta innebdr sammantaget att den svenska brevmarknaden
sannolikt dr en av de effektivaste och mest utvecklade i virlden och detta kan till
stor del tillskrivas avregleringen.”

De overvdganden och forslag som ldmnas i betdnkandet innebdr inte nagra mer
genomgripande fordndringar av regelverket, utan det dr mest friga om mindre
fordndringar for att underldtta for en fortsatt positiv utveckling av brevmarknaden.
ITPS delar huvudsakligen utredningens inriktning, som sammanfaller med ITPS
rekommendation i rapporten om att forédndringar i forsta hand bor innebdra smérre
korrigeringar av regelverket och tillimpningen.

ITPS vill emellertid sédrskilt framhalla foljande specifika synpunkter.

ITPS delar utredningens bedomning om att en sektorsspecifik reglering, som
innebdr att 6vriga operatorer far tilltrdde till delar av den dominerande operatorens
ndt, dr en alltfor langtgdende och administrativt betungande atgérd. Utredningens
forslag om att den dominerande aktoren skall tillimpa principen om
ickediskriminering 1 prissdttning och villkor for vissa kunder dr daremot en
dndamalsenlig atgdrd, som bidrar till att 6ka genomlysningen och tydligheten i
prissittningen.

Utredningen fOreslar att pristaket avskaffas. ITPS konstaterade forvisso i rapporten
att det 1 nuldget inte finns anledning till fordndring av pristaket, men detta var mot
bakgrund av att det idag saknas underlag for att kunna avgoéra om priserna pé
enstaka forsdndelser dr kostnadsbaserade.
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Ett borttagande av pristaket skulle ddrmed mojliggéra en okad risk for
korssubventionering mellan ickekonkurrensutsatta och konkurrensutsatta tjénster
och sarskilt mellan enstaka forsdndelser och sandningar.

Utredningen forsldr att prisregleringen upphdvs forst ett halvér efter det att
forslagen om éandringar 1 postlagen tritt i kraft. Det kan enligt utredningen
dessutom kravas ytterligare tid innan PTS tillampat de nya bestimmelserna om klar
och tydlig prissittning och skydd mot diskriminering i sddan utstrackning att de ger
ett tillrdckligt skydd mot korssubventionering. ITPS vill framhélla vikten av att ett
borttagande av prisregleringen oundvikligen villkoras med sistndmnda forbehall.
Om detta villkor dr uppfyllt tillstyrker ITPS forédndringen d& prisregleringar i
mojligaste man bor undvikas.

Avslutningsvis ger forslaget till nya postpolitiska mél ett visst intryck av oklarhet.
ITPS ifragasdtter om det gar att f6lja upp malséttningen om att ”Posttjdnsterna skall
vara héllbara, kundanpassade och tillgodose framtidens behov”

Beslut i detta drende har fattats av undertecknad. Foredragande har varit Bjorn
Falkenhall.

Sture Oberg
Generaldirektor
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