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A. Inledning

1. Av 2 kap. 4 § forsta stycket 2 postlagen (2010:1045) och 5 § postférordningen
(2010:1049) foljer en majlighet for Post- och telestyrelsen (PTS) att forena tillstand
att bedriva postverksamhet med villkor om skyldighet att tillhandahalla hela eller delar

av den samhallsomfattande posttjansten.

2. PTS har i det dverklagade beslutet av den 9 december 2024 i &rende med dnr 24-13676
(’Beslutet”) forenat PostNords tillstdnd att bedriva postverksamhet med villkoret att
PostNord ska tillhandahalla delar av den samhéallsomfattande posttjansten, pa det satt
som n&rmare anges i villkorspunkterna 1.1-1.10 i det éverklagade beslutet. PostNords
overklagande avser fyra av dessa villkorspunkter:?

(1) tillstandsvillkor 1.1 forsta stycket, forsta meningen, som foreskriver en
skyldighet att tillhandahalla den samhallsomfattande posttjansten for posttjanster
som &r avsedda for att befordra skriftliga meddelanden som véager hogst 2 kg;

(2) tillstandsvillkor 1.5 andra till fjarde stycket, som foreskriver sarskilda krav pa
Oppen redovisning av de sarskilda priser och sérskilda villkor som PostNord
erbjuder for de posttjanster som &ar avsedda for att befordra skriftliga

meddelanden som véger hogst 2 kg;

(3) tillstandsvillkor 1.6 som foreskriver en skyldighet att lamna uppgifter om

rabatter; och

(4) tillstandsvillkor 1.7 forsta och andra punkten (1.7.1 och 1.7.2), som foreskriver

skyldigheter avseende kalkylering och redovisning.

3. PostNord anser i korthet att Beslutet i dverklagade delar strider mot postlagen och ar
oproportionellt betungande. Det finns darfor anledning for forvaltningsratten att
upphava de Overklagade tillstandsvillkoren eller aterforvisa arendet till PTS for

fortsatt utredning och fornyad proévning.

! PostNord dverklagar inte tillstandsvillkor 1.9.
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Yrkanden

PostNord yrkar att forvaltningsratten upphéver eller &ndrar PTS beslut avseende
tillstdndsvillkoren 1.1, 1.5, 1.6 och 1.7:

(i)

(i)

(iii)

(iv)

avseende villkor 1.1 yrkar PostNord i férsta hand att forvaltningsratten
upphaver den del av tillstandsvillkoret som foreskriver att "PostNord ska
tillhandahalla den samhallsomfattande posttjansten for posttjanster som ar
avsedda for att befordra skriftliga meddelanden som véger hogst 2 kg".
PostNord yrkar i _andra hand att foérvaltningsratten med &ndring av det
overklagade beslutet forordnar att PostNord ska fa full ekonomisk
kompensation for de nettokostnader som skyldigheten medfér. PostNord
yrkar i tredje hand att férvaltningsréatten undanrdjer beslutet i denna del och
aterforvisar malet till PTS for vidare utredning;

avseende villkor 1.5 yrkar PostNord att forvaltningsratten upphéver den del
av tillstandsvillkoret som foreskriver sérskilda krav pa 6ppen redovisning av
de sérskilda priser och sarskilda villkor som PostNord erbjuder for de
posttjanster som &r avsedda for att befordra skriftliga meddelanden som véger
hogst 2 kg (p.1.5, stycke 2-4);

avseende villkor 1.6 yrkar PostNord att forvaltningsratten upphéver

tillstandsvillkoret i dess helhet; och

avseende villkor 1.7 yrkar PostNord i forsta hand att forvaltningsratten med
andring av det 6verklagade beslutet forordnar att de delar av tillstandsvillkoret
som foreskriver att "PostNords kalkylering och redovisning ska vara
utformad pa ett sddant séatt att PTS kan kontrollera att priserna for de olika
tjanster som ingdr i den samhallsomfattande posttjansten ar rimliga, icke-
diskriminerande och kostnadsorienterade samt att korssubventionering
mellan tjanster inom och utom den samhéallsomfattande tjénsten inte
forekommer™ (p. 1.7.1), samt att "Postnord ska redovisa kostnader och
intakter for varje enskild tjanst som ingar i den samhéallsomfattande
posttjansten samt fér tjanster som delar resurser (natverk) med
samhéllsomfattande tjanster" (p.1. 7.2), ska begransas till att endast galla de
tjanster som omfattas av PostNords skyldighet enligt tillstandsvillkoren.

PostNord yrkar i andra hand att forvaltningsratten undanréjer beslutet i denna
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10.

11.

12.

del och aterforvisar malet till PTS for vidare utredning och klargorande
avseende vilka av PostNords tjanster som omfattas av denna
redovisningsskyldighet och dérmed &ven av de priskrav som foljer av

redovisningsskyldigheten.

Grunder for 6verklagande

Grunderna for yrkandena avseende tillstandsvillkor 1.1 &r foljande.

Till stod for yrkandena om upphdvning och om &ndring aberopar PostNord att
tillstandsvillkoret strider mot 3 kap. 4 § postlagen.

Tillstandsvillkor 1.1 &r vidare oforenligt med proportionalitetsprincipen. Av principen
foljer att PTS bara far alagga PostNord att tillhandahalla den nu aktuella delen av den
samhallsomfattande posttjansten om det ar (i) lampligt, (ii) nddvandigt och dessutom
(i) star i rimligt forhallande till det efterstravade malet. En skyldighet for PostNord
att tillhandahalla delar av den samhéallsomfattande posttjansten utan kompensation ar
mycket betungande for bolaget. | avsaknad av kompensation ar den olédgenhet som

drabbar bolaget storre an atgardens avsedda resultat.

Till stod for yrkandet om aterforvisning aberopar PostNord att PTS inte har fullgjort
sin utredningsskyldighet avseende PostNords kostnader. Det saknas en
tillfredsstéllande analys av PostNords nettokostnader och effekterna av en teoretisk
prishéjning. Om PTS hade fullgjort sin skyldighet och underbyggt beslutet med en
kostnadsanalys, hade PTS kommit fram till att tjansten maste upphandlas. PTS har
foljaktligen asidosatt sin utredningsskyldighet enligt postlagen och 23 §
forvaltningslagen (2017:900).

PostNord utvecklar sin talan i denna del i avsnitt E nedan.

Grunderna for yrkandet avseende tillstandsvillkor 1.5 och 1.6 &r féljande.

Tillstandsvillkor 1.5 och 1.6 strider mot 3 kap. 2 § postlagen. Tillstandsvillkoren ar
mer langtgaende an postlagens krav vilket medfor konkurrensbegransande effekter pa
marknaden.  Villkoren &r, av dessa skal, &ven of6renliga med

proportionalitetsprincipen. PostNord utvecklar sin talan i denna del i avsnitt F nedan.

Grunderna for yrkandet avseende tillstandsvillkor 1.7 ar foljande.
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13.

14.

15.

D.1

16.

17.

18.

19.

Till stod for yrkandet om andring aberopar PostNord att tillstandsvillkoret strider mot
3 kap. 2 § postlagen. Tillstandsvillkor 1.7 ar mer langtgaende an postlagen tillater. Det
saknas vidare risk for korssubventionering och det finns andra méjligheter for PTS att
utova tillsyn. Tillstandsvillkor 1.7 ar, av dessa skal, aven oforenligt med

proportionalitetsprincipen.

Till stod for yrkandet om aterforvisning aberopar PostNord att PTS inte har fullgjort
sin utredningsskyldighet avseende behovet av redovisningskraven.

PostNord utvecklar sin talan i denna del i avsnitt G nedan.

Bakgrund
Parterna och tidigare drenden

Ar 2009 gick Posten AB samman med Post Danmark A/S och bildade PostNord.
PostNord (davarande Posten AB) erholl ar 1997 tillstand att bedriva postverksamhet
och har sedan dess varit utsett att tillhandahalla den samhallsomfattande posttjansten
i Sverige.

PTS ar den myndighet som utévar tillsyn déver postmarknaden enligt postlagen och

postférordningen.

PostNord har sedan lange varit av uppfattningen att de tillstandsvillkor som bolaget
alaggs ar alltfor langtgaende och betungande. De nu géallande tillstandsvillkoren, som
géller fr.o.m. den 1 april 2023 t.0o.m. den 31 mars 2025, beslutades av PTS den 20
februari 2023. PostNord Overklagade det beslutet (mal 6150-23) och invande
huvudsakligen mot det forhallande att tillstandsvillkoren omfattade PostNords
paketverksamhet. PostNord anforde att det saknades anledning till
myndighetsingripande pa paketmarknaden eftersom konkurrensen, transparensen och
den geografiska tackningen var god och det fanns ett antal operatérer med
rikstackande narvaro som tillgodosag anvandarnas behov. PTS bestred andring och

Forvaltningsratten i Stockholm avslog dverklagandet den 29 september 2023.

PostNord  hénvisade i den  processen i stor utstrdckning till
Postfinansieringsutredningens utforliga analys i betdnkande SOU 2023:4 Posttjanst
for hela slanten — Finansieringsmodeller for framtidens samhé&llsomfattande

posttjanst. Utredningens tillsattes for att se Over omfattningen av det statliga
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20.

21.

D.2

22.

23.

ingripandet pa postmarknaden och hur detta ingripande ska finansieras, mot bakgrund
av stadigt sjunkande brevvolymer. Utredningen drog tva huvudsakliga slutsatser. For
det forsta att paketmarknaden inte bor omfattas av myndighetsingripanden. For det
andra att det ar nodvandigt att kompensera PostNord for tillhandahallandet av den
samhéllsomfattande posttjansten, med tanke pa de betydande nettokostnader som
denna skyldighet medfor.

Det nu Overklagade beslutet meddelades den 9 december 2024 och avser de villkor
som galler fran den 1 april 2025 till den 31 mars 2027. | det 6verklagade beslutet har
PTS é&ndrat uppfattning avseende paketmarknaden; PTS har nu accepterat
Postfinansieringsutredningens slutsats om att paketverksamheten inte ska omfattas av
tillstandsvillkoren (med undantag for vissa begransade delar, jfr tillstandsvillkor 1.1).

Det har malet handlar darfor huvudsakligen om Postfinansieringsutredningens andra
centrala slutsats — att den samhéllsomfattande posttjinsten medfér en orimlig

ekonomisk bérda for PostNord.
Den samhallsomfattande posttjansten

Enligt postlagen kravs det tillstand for att bedriva postverksamhet. Tillstand beviljas
av PTS och far forenas med vissa villkor. Salunda far en tillstandshavare bl.a. enligt
2 kap. 4 § forsta stycket 2 postlagen alaggas att tillhandahalla hela eller delar av den
samhallsomfattande posttjansten. Det & med stdd av denna regel som PostNord har

utsetts att tillhandahalla den samhallsomfattande posttjansten i Sverige.

Enligt 1 kap. 2 § postlagen ar den samhallsomfattande posttjansten en posttjanst som
ska finnas i hela landet, som ar av god kvalitet och som innebér att alla anvandare kan
ta emot postforsandelser och till rimliga priser for befordran kan avlamna sadana

forsandelser. For forsandelser som ingar i den samhéallsomfattande posttjansten galler

2 Utredningen bedomer att ersattning for tillhandahallandet av den samhallsomfattande posttjansten kan
lamnas om skyldigheten att tillhandahalla tjansten innebar en nettokostnad och utgér en orimlig
ekonomisk belastning. Nettokostnaden motsvarar skillnaden i resultat for tillnandahallaren av den
samhéllsomfattande posttjansten med och utan skyldigheten att tillhandahalla denna tjanst. Detta brukar
uttryckas som sa att resultatet i det faktiska scenariot jamfors med resultatet i det kontrafaktiska scenariot.
Med det faktiska scenariot avses hur verksamheten bedrivs med skyldigheten att tillhandahalla den
samhéllsomfattande posttjansten, och med det kontrafaktiska scenariot avses hur verksamheten skulle ha
bedrivits utan denna skyldighet (SOU 2023:4 s. 262). Utredningen uttalar vidare bland annat att en
nettokostnad som PostNord berdknas ha, om flera hundra miljoner kronor, ar av sadan art att det &r att
betrakta som en orimlig ekonomisk belastning som ska ersattas SOU 2023:4 s. 508.
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24.

25.

26.

darfor bl.a. att de ska samlas in och delas ut pa icke-diskriminerande villkor i hela

landet.

Begreppet ”samhéllsomfattande posttjanst” harrér fran EU:s postdirektiv fran ar 1997
och inférdes i den svenska postregleringen den 1 juli 1998 som ett led i att
postdirektivet genomférdes i svensk ratt. Flera av postlagens krav pa den
samhallsomfattande posttjansten har sin grund i postdirektivet. Direktivet antogs alltsa
1997 men har sedan &ndrats genom direktiv fran 2002 och 2008 (nedan kallat 1997
ars direktiv, 2002 ars direktiv och 2008 ars direktiv, dess gallande lydelse benamns
endast som postdirektivet).®

Postdirektivet foreskriver en mojlighet for medlemsstaterna att finansiera den
samhallsomfattande posttjansten genom upphandling eller statsstdd. Direktivet
innehaller vidare regler om prissattning och redovisning. Bland annat foreskrivs att
priserna for var och en av de tjanster som ingar i den samhallsomfattande tjansten ska
vara rimliga, kostnadsorienterade, dppna for insyn och icke-diskriminerande. Enligt
postlagen galler att tillgangen till den samhéllsomfattande posttjansten ska
tillférsékras genom upphandling om det ar nédvandigt med hansyn till kostnaderna

for att tillhandahalla tjansten.

Av 3 kap. 1 8 tredje stycket 1 postlagen samt 7 § postforordningen foljer att PTS far
meddela foreskrifter om vilka tjanster som ska ingd i den samhéllsomfattande
posttjansten. Det vill séga vilka tjanster som ska omfattas av de kvalitetskrav,
prissattningskrav och redovisningskrav som foljer av postlagens regler for den
samhallsomfattande posttjansten. Det uttalades &ven i postlagens forarbeten att det ar
av vikt bade for anvandarna och postbefordringsforetagen att det gors en precisering
av vilka tjanster som ska inga i den samhallsomfattande posttjansten. Dérigenom

tydliggors hur stort det offentliga atagandet &r vid tillampningen av postlagens krav.*

3 Europaparlamentets och radets direktiv 97/67/EG av den 15 december 1997 om gemensamma regler for
utvecklingen av gemenskapens inre marknad for posttjanster och for forbattring av kvaliteten pa tjansterna,
Europaparlamentets och radets direktiv 2002/39/EG av den 10 juni 2002 om &ndring av direktiv 97/67/EG
for att ytterligare 6ka konkurrensen inom postsektorn i gemenskapen och Europaparlamentets och radets
direktiv 2008/6/EG av den 20 februari 2008 om &ndring av direktiv 97/67/EG betréffande fullstdndigt
genomférande av gemenskapens inre marknad for posttjanster.

4 Se prop. 2009/10:216 s. 95.
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27.

28.

29.

E.l

30.

31.

PTS har emellertid inte foljt lagstiftarens uppmaning att klargéra omfattningen av
postforetagens atagande (i praktiken PostNords atagande). Myndigheten har istallet

valt att utga fran att alla PostNords tjanster omfattas av lagens krav i dessa delar.

Tanken med den samhallsomfattande posttjansten &r att staten ska garantera en viss
niva av posttjanst for hela landet; en form av garantinivd. En annan sak ar att
tillhandahallaren av den samhéallsomfattande posttjansten — PostNord — kan vilja
erbjuda sina kunder andra tjanster ocksa. Exempelvis kanske PostNord oénskar
tillhandahallande en valdigt specifik tjanst for expressleverans av foretagsforsandelser
inom vissa storstadsomraden. En sadan tjanst faller givetvis utanfor karnomradet for
det statliga ingripandet pa postomradet, men till foljd av PTS installning skulle
tjdnsten omfattas av kraven for den samhallsomfattande posttjansten. PostNord skulle
darfor bl.a. tvingas folja lagens krav for redovisning och prisséttning for den tjansten.
Det ligger i sakens natur att PostNords konkurrenter inte verkar under motsvarande

ataganden.

Den mycket omfattande tolkningen som PTS har gjort av den samhéllsomfattande
posttjansten medfor att de tillstandsvillkor som PostNord nu 6verklagar ar klart mer
betungande &n vad som hade varit fallet med en mer avgransad syn pa det statliga

ingripandet.

Tillstandsvillkoret i punkt 1.1 ska andras
Tillstandsvillkor 1.1 strider mot postlagen

PTS har beslutat att PostNord ska tillhandahalla den samhéllsomfattande posttjansten
for posttjanster som ar avsedda for att befordra skriftliga meddelanden som vager
hogst 2 kg (fortsattningsvis benamnt som brev). PostNord har begart att fa ersattning
for utforandet av tjansten, vilket PTS har nekat. PTS har framfort tva skl for sitt beslut

att inte upphandla tjansten.

For det forsta har PTS uttalat att myndigheten visserligen delar PostNords uppfattning
om att bolagets ekonomiska situation kan bli mer anstrangd. PTS anser dock att
PostNord inte fullt ut har utnyttjat det prish6jningstak som anges i 9 8§
postforordningen. Darfor har PostNord inte helt uttdmt de mdjligheter som
lagstiftningen erbjuder for att hantera forandringarna pa postmarknaden och forhindra

att brevtjansten gar med forlust.
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32.

33.

E.l1l

34.

35.

36.

37.

For det andra har PTS klargjort att myndigheten inte har mandat att upphandla den
samhallsomfattande posttjansten. Enligt PTS krévs ett politiskt beslut och tillforsel av
medel for att finansiera hela tjansten. Av dessa skél bedomer PTS att tjansten inte kan

upphandlas.

PostNord delar inte PTS bedémning. Nedan utvecklar PostNord sin syn i dessa tva
fragor.

PostNord kan inte hdja priset for att minska nettokostnaderna

Av 3 kap. 4 § postlagen foljer att tillgangen till den samhallsomfattande posttjansten
ska tillforsakras genom upphandling om det &r nodvandigt med hénsyn till
kostnaderna for att tillhandahalla tjansten. Bestammelsen ar alltsa inte fakultativ; om

kostnaderna sa kraver ska tjansten upphandlas.

Postfinansieringsutredningen (SOU 2023:4 s. 508) uttalar bl.a. foljande avseende

begreppet ”orimlig ekonomisk belastning”:

Om skyldigheten att tillhandahalla denna tjanst innebér en nettokostnad som
berdknats i enlighet med bilaga | till postdirektivet ar det alltsa totalt sett en
ekonomisk belastning att vara skyldig att tillhandahélla denna tjénst. [...] Mot
denna bakgrund bér &ven en mindre nettokostnad kunna anses utgéra en orimlig
ekonomisk belastning. Enligt var mening bér nettokostnaden utgora en orimlig
ekonomisk belastning om den inte ar liten i forhallande till tillhandahallarens
omsittning inom den samhallsomfattande posttjansten. En sédan nettokostnad
om flera hundra miljoner kronor som PostNord har beréknat att skyldigheten att
tillhandahalla den samhéllsomfattande posttjansten ar forenad med redan idag
ar inte liten i forhallande till bolagets omséttning inom denna tjanst.

Det far uppfattas som ostridigt mellan parterna i mélet att begreppet "nédvindigt med
hiansyn till kostnaderna” ska forstds som att tjansten medfor en nettokostnad for
utforaren. Det far vidare uppfattas som ostridigt att tjansten faktiskt medfor en
nettokostnad for PostNord: PostNords nettokostnad uppskattas for kommande
tillstandsperiod till minst 700 miljoner kronor per ar. Metoden och kalkylen for
berdkning av denna nettokostnad aterfinns i Bilaga 1. PostNord uppfattar det darfor
som att parterna i stort &r 6verens om att det finns ett behov av upphandling under

radande ekonomiska forhallanden.

Det parterna har delade meningar om &r betydelsen av att PostNord inte har hojt priset

for portot till den grans som reglernatillater. PTS anser att den omstandigheten medfor
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38.

39.

40.

41.

42,

att det inte kan bli aktuellt med upphandling, eftersom PostNord inte har gjort allt

bolaget kan for att begransa nettokostnaden.

PTS resonemang ser ungefar ut sa har.> Sedan ar 2000 har tva av tre fysiska brev i
Sverige ersatts av digital kommunikation, vilket har lett till att styckkostnaden for att
distribuera brev har okat kraftigt. Trots detta har PostNord inte hojt portopriserna i
samma takt. Mellan 2013 och 2021 hade nio EU-l&nder en hogre prishdjningstakt for
standardporto &n Sverige, dar exempelvis Italien 6kade med 300 procent jamfort med
Sveriges 89 procent. Enligt PTS ar det svenska portot for privatpersoner relativt lagt.
Om inte portot hojs i takt med kostnadsokningen per brev, kommer intékterna inte att
tacka kostnaderna. PostNord har inte hojt priserna sd mycket som reglerna i 9 §
postforordningen tillater, vilket gor att PTS anser att PostNord inte har gjort tillrackligt
for att undvika 6kande nettokostnader.

PostNord anser att PTS slutsats ar felaktig.

Inledningsvis kan noteras att prishdjningstaket enligt 9 § postférordningen endast
reglerar ca 6 % av PostNords forsdndelser. Det innebér att effekten av en prishéjning
till pristaket medfor en begransad effekt pa PostNords sammanlagda intakter. PTS

resonemang i den har delen &r redan av detta skal felaktigt.

Till detta kommer att PostNord beddmer att prishéjningar medfor stora volymbortfall.
Som PostNord visar i Bilaga 2 har varje prishojning de senaste aren lett till en
minskning av efterfragan som nastan helt har eliminerat den méjliga intaktsokningen.
Ju hogre priset blir, desto farre skickar brev. Bilaga 2 visar att detta dven skulle gélla
nu. PostNord hojde portopriset den 1 januari 2025 fran 18 kr till 22 kr.
Prishojningstaket for 2025 dar 26 kr. PostNord uppskattar att en prishéjning till
pristaket for 2025 skulle resultera i ett volymbortfall om ca 35 %. Intaktsokningen
skulle vara ca 0-40 miljoner kronor, se Bilaga 2. Som noterats ovan &r PostNords

nettokostnader uppskattade till ca 700 miljoner kronor per ar.

En prishdjning till pristaket skulle innebéra att PostNord under 2025 hojt priset med
ca 44 %. Savitt PostNord kanner till skulle det vara den stdrsta prishdjningen pa

frimarkta brev nagonsin, saval nominellt som procentuellt. Det ar enligt PostNord

5 Se Beslutet s. 6 och den rapport som PTS hanvisar till, avsnitt 1.1.2 i rapporten Svensk postmarknad
2024, PTS-ER-2024:2.
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43.

44,

45,

E.12

46.

47,

uppenbart att det skulle resultera i ett stort volymbortfall. Till detta kommer att
kraftiga prishojningar pa frimarken medfor varuméarkesskada och negativa effekter for
PostNords andra verksamheter, inte minst paketverksamheten. Kostnaden av en
prishojning ar alltsd inte bara att brevvolymen paverkas, dven andra verksamheter

riskerar att lida skada.

Den ordning som PTS foreslar skulle alltsa resultera i princip samma nettokostnad
som idag, men med hogre porto for PostNords kunder. Det férhallande att PostNord
inte hojt portot s3 mycket som reglerna tillater &r darfor inte ett skal att underlata att
utfora en upphandling.

Det forhallande att postoperatdrer i andra lander har haft mojlighet att hoja portot mer
an i Sverige kan antas bero pa att digitaliseringen &r mer utvecklad i Sverige, vilket
medfor en jamforelsevis 1ag prishojningstolerans hos kundkollektivet.

Sammantaget anser PostNord foljande. Parterna ar Overens om att den
samhallsomfattande posttjansten medfér en nettokostnad for PostNord, vilket
motiverar att bolaget far ersattning. Den invandning PTS har mot upphandling, att det
finns utrymme for ytterligare prishéjningar enligt postférordningen, &r irrelevant

eftersom nettokostnaden skulle forbli oacceptabelt stor &nda.

Om PTS inte kan upphandla tjdnsten ska PostNord inte utses

Det andra skal som PTS uttalat mot att upphandla utforandet av den
samhallsomfattande posttjansten &r att myndigheten inte har ndgot mandat att
upphandla den samhéllsomfattande posttjansten varken enligt 3 kap. 4 § postlagen
eller enligt 8 § férordning (2007:951) med instruktion for Post- och telestyrelsen. PTS
beddmning ar att det krédvs ett politiskt beslut for att en upphandling ska komma till

stand.

PostNord ser gdrna att PTS utvecklar varfér myndigheten beddmer att 8 § 3 férordning
med instruktion for Post- och telestyrelsen inte skulle vara tillamplig i férevarande
fall, bestimmelsens ordalydelse (”Post- och telestyrelsen far genom upphandling
tillgodose behovet av tillgang till samhéllsomfattande tjanster om det &ar sarskilt
pakallat med hansyn till kostnaderna for tillhandahallande av tjansten”) antyder

namligen motsatsen.
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48.

49.

50.

51.

E.2

52.

PTS hénvisar vidare i detta sammanhang till postlagens forarbeten och uttalanden om
att finansieringen av den samhallsomfattande posttjansten kan behdva omprévas om
tjansten innebér en orimlig ekonomisk belastning. PostNord noterar att detta var syftet
med Postfinansieringsutredningen. Utredningen konstaterade, som tidigare namnts,
att PostNord bor ersattas for nettokostnaden som skyldigheten att tillhandahalla den

samhéllsomfattande posttjansten innebar.

Om forvaltningsratten anda skulle anse att PTS ar forhindrat att genomféra en
upphandling, anser PostNord att det under sadana forhallanden &r oférenligt med
postlagen att utse PostNord att tillhandahalla tjansten. | en sadan situation maste PTS
helt enkelt avsta fran att utse PostNord att tillhandahalla den samhéallsomfattande
posttjansten. Av 3 kap. 4 § postlagen foljer att tillgangen till den samhéallsomfattande
posttjansten ska tillférsdkras genom upphandling om det & nddvéandigt med hansyn
till kostnaderna for att tillhandahalla tjansten. Av forfattningskommentaren till 3 kap.
4 § postlagen framgar féljande (prop. 2009/10:216 s. 97-98):

Paragrafen ar ny i forhallande till 1993 ars lag. Mgjligheten att finansiera
samhallsomfattande posttjanst genom upphandling med statliga medel kan
hanforas till artikel 7 i 2008 ars postdirektiv. Upphandling ska ske om
kostnaderna for att tillhandahalla tjansten skulle utgéra en orimlig ekonomisk
belastning. Ett féretag kan séledes inte forpliktas att utan erséttning
tillhandahalla en tjanst som skulle innebara en oskélig kostnad. Vid
bedémningen far hansyn tas till tjansten som helhet. Att en tjanst ar olénsam att
tillhandahalla i viss glesbygd kan t.ex. kompenseras av att den ar lonsam i tatare
befolkade delar av landet. Forst om villkoren for hela eller delar av tjansten
sammantaget leder till att det utgér en orimlig ekonomisk belastning att tvingas
tillhandahalla den samhallsomfattande posttjansten bor erséttning kunna utga.
Bestammelsen har behandlats i avsnitt 8.2.1. Paragrafen har utformats enligt
Lagradets forslag. (Var understrykning)

Det framgar alltsa uttryckligen av forfattningskommentaren att ett foretag inte kan
forpliktas att utan ersattning tillhandahalla en tjanst som skulle innebéra en oskalig
kostnad. Om PTS inte kan genomféra en upphandling, & myndigheten darfor

forhindrad att utse en tillhandahallare av den samhallsomfattande posttjansten.

Tillstandsvillkor 1.1 ska foljaktligen upphévas eller dndras i enlighet med PostNords

yrkande.
Tillstandsvillkor 1.1 &r oproportionerligt

PTS anfor i sina beslutsskél att det inte finns ett klart missforhallande mellan det

allméanna intresset av att sakerstalla tillgangen till den samhallsomfattande
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53.

54.

55.

56.

E.3

57.

58.

posttjansten och den belastning detta innebdr for PostNord. PTS anser darfor att

beslutet &r forenligt med proportionalitetsprincipen.
PostNord delar inte denna bedémning.

Proportionalitetsprincipen kommer till uttryck i 5 § tredje stycket forvaltningslagen.
Det foljer av principen att ett ingripande bara far ske (i) om det forvantas leda till det
avsedda resultatet (Iamplighet), (ii) inte & mer langtgaende &n vad som behdvs
(n6dvandighet) och (iii) star i rimligt forhallande till de olagenheter som kan forvantas
uppsta for den enskilde (proportionalitet i strikt mening).

Proportionalitetsprincipen, savél enligt EU-ratten och Europakonventionen som
Hogsta forvaltningsdomstolens praxis, avser att skydda enskilda intressen mot en

ensidig prioritering av det allméannas onskemal vid myndigheternas agerande.

Som det far forstas tillstar PTS att utforandet av den samhéallsomfattande posttjansten
medfor nettoforluster for PostNord. Det finns vidare en lagstadgad skyldighet att
kompensera tillhandahallaren av den samhallsomfattande posttjansten om det ar
nodvandigt med hansyn till kostnaderna for att tillhandahalla tjansten. PostNords
skyldighet enligt tillstdndsvillkoren blir mer betungande for varje ar, utan nagon
atgard fran myndigheten. PostNords uppfattning &r att det av dessa skal finns ett klart
missforhallande mellan det allmanna intresset och den belastning som alaggs
PostNord.

PTS har inte fullgjort sin utredningsskyldighet

Som utvecklats i avsnitt E.1.1 bedémer PTS att PostNord far anses ha ekonomiska
forutsattningar att tillhandahalla den samhéllsomfattande posttjansten, eftersom
bolaget inte har uttdmt mojligheterna att héja priset for portot till den gréns reglerna

tillater.

PostNord uppfattning &r som bekant att PTS slutsats &r felaktig. PostNord anser aven
att PTS utredning i denna del &r otillracklig. Det 6verklagade beslutet innehaller
6verhuvudtaget inte ndgon relevant analys som ger stod for PTS slutsats att PostNord
har forutsattningar att tillhandahalla tjansten. Baserat pa utformningen av
beslutsskalen, de marknadsforhallanden som ostridigt rader pa brevmarknaden och
det underlag som PostNord presenterar i bilaga 2, uppfattar PostNord att PTS utfort
en otillracklig utredning. Om PTS hade fullgjort sin skyldighet och underbyggt
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beslutet med en kostnadsanalys, hade PTS kommit fram till att tjansten maste
upphandlas. Utredningen kan inte leva upp till kraven i postlagen eller 23 §

forvaltningslagen. Tillstandsvillkor 1.1 ska darfor undanréjas och maélet aterforvisas

till PTS.
F. Tillstandsvillkoret i punkt 1.5 och 1.6 ska &ndras
59. PTS har beslutat att PostNord ska redovisa rabatter for brev dppet pa sin hemsida.

Detta inkluderar att ange rabattsatser och volymintervaller for de olika rabattnivaerna.
Tillstandsvillkoret reglerar aven hur rabattintervaller far redovisas (tillstandsvillkor
1.5, stycke 2-4). Vidare har PTS beslutat att PostNord, pa begaran fran de som vill
anvanda brevtjanster, ska lamna uppgifter om vilka rabatter som erbjuds och storleken
pa rabatten specificerad per tjanst (tillstandsvillkor 1.6).

60. PTS har motiverat tillstandsvillkoren med huvudsakligen féljande skal. Enligt 3 kap.
2 § forsta och tredje stycket i postlagen ska prisséttning, inklusive sarskilda priser,
vara transparent och icke-diskriminerande. Detta inkluderar &ven rabatter. For att
underlatta for anvandare och andra som nyttjar tjansterna ar det viktigt att priser och
rabatter for brevtjanster redovisas dppet. Detta minskar risken for diskriminerande
prissattning. En icke-transparent prissattning kan ocksd hamma konkurrensen,
eftersom anvéndare inte kan berdkna alternativkostnaden om de vill anlita en eller

flera konkurrenter.
61. PostNord delar inte PTS bedémning.

62. Den centrala bestdmmelsen i sammanhanget ar 3 kap. 2 § postlagen och sarskilt kravet
pa insyn i forsta och tredje stycket. Av forarbetena foljer att kravet pa insyn inte
medfor att alla avtal ska redovisas Oppet i detalj, men daremot att en tydlig redovisning
ska ske av de principer som ligger till grund for berdkningen av priser och rabatter

samt 6vriga villkor i avtal som avviker fran de officiella villkoren.®

63. Problemet med nuvarande utformning av villkor 1.5 och 1.6 ar att de gér PostNords
prissattning fullt tillganglig for konkurrenter. Detta paverkar PostNords formaga att

erbjuda konkurrenskraftiga brevtjanster, eftersom konkurrenter enkelt kan anpassa sig

6 Se prop. 2009/10:216 s. 58.
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64.

65.

66.

67.

till PostNords priser. Det riskerar dven att leda till en allméant férsamrad

priskonkurrens pa marknaden. PostNords prisinformation framgar av Bilaga 3.

Inom konkurrensratten kallas detta for prissignalering och ar ett véletablerat problem
som vid flera tillfallen har undersdkts av Konkurrensverket liksom andra europeiska
konkurrensmyndigheter.” Den bakomliggande skadeteorin &r att genom att
konkurrenterna pa marknaden har tillgang till vilka faktiska priser den ledande
marknadsaktoren tar ut skapas en fokuspunkt kring vilken marknaden kan samordna
sig till ett hogre pris dn vad som hade varit fallet om aktorerna priskonkurrerat utan
att kdnna till motparternas priser.

| det aktuella fallet skulle publicering enligt villkoren leda till att PostNords
konkurrenter, utdver PostNords listpriser, dven far kannedom om de exakta rabatter
PostNord tillampar. Genom denna ordning skulle all strategisk osakerhet rérande
marknaden elimineras och alla incitament att konkurrera avseende de aktuella
rabatterna  forsvinna.  Villkoren riskerar darfér att medféra allvarliga

konkurrensbegrénsande effekter.

PostNord anser alltsa att villkor 1.5 och 1.6 gar langre an postlagens krav pa att priser
och villkor ska vara allmant tillgangliga samt att prissattningen ska vara éppen for
insyn och icke-diskriminerande. Det saknas helt enkelt stod for PTS slutsats att det ar

nodvandigt att publicera fullstandiga priser och rabatter pa PostNords hemsida.

Tillstandsvillkor 1.5 och 1.6 ror framst prisséttning och villkor for foretagskunder,
eftersom det ar huvudsakligen dessa typer av kunder som har rabatter och sérskilda
villkor. PostNord anser att det racker att 6ppet redovisa de 6vergripande principerna

for hur s&dana rabatter berdknas.® Dessa kunder kan kontakta PostNords

7 Senast under forra aret har Konkurrensverket utrett huruvida ett liknande forfarande, dvs. ensidig
publicering av prisinformation pa en hemsida, utgjort en 6vertradelse av konkurrensregelverket.
Utredningen, som avsag marknaden for bensinstationer, avslutades mot bakgrund av att de relevanta
aktdrerna atog sig att dels upphdra med viss publicering av prisinformation, dels justera viss publicering
av prisinformation sa att riskerna for negativa effekter pa konkurrensen begransades (se dnr 382/2023).

8 PostNord kan exempelvis informera oppet om att det finns rabatter som utgar fran arsvolym,
séndningsstruktur, brevets egenskaper och prestationsrabatter om kunden utfér kostnadsavlastande
atgarder (t.ex. genom att underlatta var och nar forsandelser lamnas in). PostNord kan dven Gppet
redovisa fran vilka volymer rabatter blir aktuella.
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68.

69.

70.

71.

72.

73.

forsaljningsavdelning for att forhandla fram kundunika priser. PTS kan ocksa inleda

tillsyn dver PostNords prissattning for att sdkerstélla att den &r icke-diskriminerande.

Med hansyn till de negativa effekter villkoren kan forvantas medfora for konkurrensen
samt det faktum att villkoren inte krévs enligt postlagen kan de inte heller anses vara

proportionerliga och bor darfor upphévas.

TillstAndsvillkoret i punkt 1.7 ska andras

PTS har beslutat att PostNords kalkylering och redovisning ska vara utformad pa ett
sadant satt att PTS kan kontrollera att priserna for de olika tjanster som ingar i den
samhdllsomfattande  posttjansten &  rimliga, icke-diskriminerande och
kostnadsorienterade samt att korssubventionering mellan tjanster inom och utom den

samhéllsomfattande tjansten inte forekommer (tillstandsvillkor 1.7.1).

PTS har &ven beslutat att PostNord ska redovisa kostnader och intékter for varje
enskild tjanst som ingar i den samhallsomfattande posttjansten samt for tjanster som
delar resurser (natverk) med samhéllsomfattande tjanster samt stallt upp ett antal krav

for hur redovisningen ska se ut (tillstandsvillkor 1.7.2).

Som skal for dessa villkor har PTS uppgett att det enligt 3 kap. 2 § andra stycket
postlagen foljer séarskilda krav pa redovisning och kalkylering for den som utsetts att
tillhandahalla hela eller delar av den samhéllsomfattande posttjansten.
Bestammelserna om  redovisningssystemet avser primart att  forhindra
korssubventionering (se prop. 2009/10:216 s. 61). Redovisningen anses dven kravas
for att PTS ska kunna kontrollera att tillforlitligheten i PostNords kalkylsystem

inklusive de data som kalkylsystemet grundas pa.

Skyldigheten som foljer av tillstandsvillkor 1.7 omfattar &ven verksamhet som ligger
utanfor tillstandsvillkoren enligt villkor 1.1, exempelvis omfattar skyldigheten enligt
1.7 &ven paketverksamheten. PTS gor beddmningen att det &r tillrackligt att en aktor
har utsetts att tillnandahalla delar av den samhallsomfattande posttjéansten for att
aktoren ska vara skyldig att for hela sin verksamhet efterleva skyldigheten enligt 3

kap. 2 § postlagen.

PTS utformning av tillstandsvillkor 1.7 innebar darmed att PostNords

paketverksamhet, som annars inte omfattas av tillstandsvillkoren, indirekt blir
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G.1

74.

75.

76.

77.

foremal for postlagens prisreglering. Detta begransar PostNords mojligheter att
konkurrera pa den konkurrensutsatta paketmarknaden och motsager PTS slutsats att
paketmarknaden inte kréaver statligt ingripande.® PostNord ar osaker pa om detta ar
en oavsiktlig konsekvens eller ett avsiktligt mal fran PTS sida. Oavsett PTS avsikt
anser PostNord att tillstdndsvillkor 1.7 bor dndras eller undanréjas och aterforvisas
for vidare utredning hos PTS. Detta utvecklas nedan.

Tillstandsvillkor 1.7 strider mot postlagen

PostNord anser att om en postoperator har utsetts att tillhandahalla endast en del av
den samhéllsomfattande posttjansten, ar redovisningsreglerna enligt 3 kap. 2 § andra
stycket postlagen endast tillampliga pa just den delen. Det &r inte méjligt, som PTS
foreslar, att utstracka redovisningsskyldigheten till att omfatta andra verksamheter

som ligger utanfor tillstandsvillkoren.

PostNords tolkning framstar prima facie som mest rimlig, och vinner aven stod av

lagtextens utformning och syften:

For det forsta har lagstiftaren begrinsat omradet for redovisningskraven.

Av 3 kap. 2 § andra stycket postlagen féljer att sérskilda krav pa redovisning och
kalkylering géller for den som utsetts att tillhandahalla hela eller delar av den
samhallsomfattande posttjansten. Till skillnad fran bestammelsens forsta stycke
galler alltsd andra stycket endast postbefordringsforetag som utsetts att
tillhandahalla hela eller delar av den samhéllsomfattande posttjansten. Det
forhallande att lagstiftaren begransat tillampningsomradet for redovisningsreglerna
till att endast omfatta de situationer da en tillhandahallare har utsetts av myndigheten

talar for att reglerna inte ska tillampas for verksamhetsomraden dar myndigheten

® Jfr dven Postfinansieringsutredningens uttalande: ”Det finns dock ocksa negativa effekter av att tjanster
ingar i den samhallsomfattande posttjansten. De prissattningsregler som galler for sddana tjanster ar
snedvridande, och for tjanster riktade till konsumenter finns ett mervéardesskatteundantag som har
snedvridande effekter p& paketmarknaden. Dessa negativa effekter skulle undvikas om tjansterna inte
ingick i den samhallsomfattande posttjansten. Effekterna kan dock undvikas dven om tjansterna ingar i
den samhéllsomfattande posttjansten, genom att PTS inte utser ndgot postforetag att tillhandahéalla
samhéllsomfattande posttjanster pa de delar av postmarknaden som &r valfungerande och inte kraver
ndgot statligt ingripande.” SOU 2023:4 s. 27
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78.

79.

80.

81.

ansett att det inte varit nodvandigt att utse en viss operator att utféra verksamheten.
Om PTS har beddmt att det inte finns behov av att utse en tillhandahallare for en viss
verksamhet, innebér det att det inte heller finns behov av redovisningskrav for den

verksamheten.

For det andra talar 3 kap. 2 § fjarde stycket postlagen for att redovisningsreglerna inte
ska tilldmpas.

Av 3 kap. 2 § fjarde stycket postlagen féljer att PTS, i enlighet med artikel 14.8* i
postdirektivet, far besluta om undantag fran kraven pa redovisningssystem forutsatt
att staten inte finansierar tillhandahallandet av den samhallsomfattande posttjansten
samt om fri konkurrens rader. Det finns inte nagot statligt finansieringssystem eller
nagra legala hinder for fri konkurrens pa den svenska postmarknaden idag. Mot
bakgrund av 3 kap. 2 § fjarde stycket postlagens hénvisning till artikel 14.8 i
postdirektivet kan det darfor ifragasattas om det 6verhuvudtaget finns skal att tillampa
redovisningsreglerna pa marknaden idag. Av skal 29 i 1997 ars postdirektiv foljer
vidare att kostnadsredovisningssystem inte far kravas under omstandigheter dar
verkliga 6ppna konkurrensvillkor rader.’> Mot den bakgrunden kan det i vart fall
konstateras att det inte finns stod for en slutsats som innebar att PostNord tvingas

underkasta sig redovisningsreglerna for dess paketverksamhet.

For det tredje saknas risk for korssubventionering och det finns andra mojligheter for

tillsyn

Redovisningsbestammelserna i 3 kap. 2 § postlagen speglar artikel 14 i 2008 ars

postdirektiv och avser primart att forhindra korssubventionering, det vill sdga

10 Jfr diven uttalanden i forarbeten dir regeringen uttalat: ”Redovisningsbestammelserna utgor saledes ett
viktigt verktyg for tillstandsmyndigheten vid kontroll av att de olika kraven pd prissattningen efterlevs.
Mot denna bakgrund finns det skal att i postlagen inféra en tydlig anvisning gallande
redovisningssystemet for den som utsetts att tillhandahalla den samhallsomfattande posttjansten. Denna
reglering kan komma att utgéra ett viktigt skal for PTS att utse den eller de som ska tillnandahalla hela
eller delar av den samhallsomfattande posttjansten, trots att tjansterna kan bedémas bli utférda i Sverige
utan att nagon viss aktor har utsetts.” prop 2009/10:216 s 61.

11 Artikel 14.8 foreskriver: ”Om en medlemsstat inte har anviint ett finansieringssystem for
tillhandahallandet av samhallsomfattande tjanster som medges enligt artikel 7, och om

den nationella tillsynsmyndigheten kontrollerat att ingen av dem som utsetts att tillhandahalla
samhéllsomfattande tjanster erhaller statligt bistand, dolt eller p& annat satt, samt att fri konkurrens
rader pd marknaden, far den nationella tillsynsmyndigheten besluta att inte tillampa kraven i denna

artikel.”

12 Jfr Nilsson, Postlag (2010:1045) 3 kap. 2 §, Karnov (JUNO) (bes6kt 2025-01-13)).
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82.

83.

84.

G.2

85.

subventionering av tjanster pa en konkurrensutsatt marknad med medel intjanade pa
en monopolmarknad.’* Skal 41 till 2008 ars direktiv klargor att
redovisningsbestimmelsernas funktion ar att majliggora for tillsynsmyndigheter att

kontrollera att marknadsforhallandena &r rattvisa till dess att konkurrensen fatt effekt.

| det har fallet ska alltsa redovisningsreglerna sékerstalla att PostNord inte utnyttjar
sin starka stéllning pa brevmarknaden till att subventionera sin konkurrensutsatta
stallning pa paketmarknaden. PTS har i Beslutet konstaterat att brevverksamheten
forvantas resultera i nettokostnader for PostNord; myndigheten har till och med
uppmanat bolaget att hoja priserna pa brevmarknaden. Det ar uppenbart att det saknas
forutsattningar for PostNord att korssubventionera paketverksamheten, vilket gor den
omfattande redovisningsskyldigheten obefogad.

UtGver att det saknas risk for korssubventionering, &r redovisningsreglerna inte
nddvandiga for PTS tillsyn. Enligt 3 kap. 5 § andra stycket postlagen ska
posttjanstleverantorer pa begéaran lamna nddvandiga uppgifter om sin ekonomi och
verksamhet for tillsyn och bevakning. Av forarbetena till den bestammelsen framgar
att den infordes bland annat for att PTS ska kunna kontrollera att de grundlaggande
kraven pa den samhallsomfattande posttjansten ar uppfyllda. Uppgifter skulle
exempelvis kunna behéva hamtas in om volymer, férsaljningsvillkor och omsattning
(prop. 2017/18:41 s. 15). Det finns foljaktligen goda mojligheter fér PTS att utbva

tillsyn utan att utse en tillhandahallare.

Mot ovan bakgrund anser PostNord att PTS tillstandsvillkor 1.7 saknar stod i
postlagen. Villkoret ska inskrankas till de delar av den samhallsomfattande
posttjansten som PostNord har utsetts att tillhandahalla enligt tillstandsvillkoren.

Beslutet ska darfor &ndras i enlighet med PostNords yrkande.
Tillstandsvillkor 1.7 ar oproportionerligt

Som framgar ovan i avsnitt E kommer proportionalitetsprincipen till uttryck i 5 §
tredje stycket forvaltningslagen. Det foljer av principen att ett ingripande bara far ske
(i) om det forvéantas leda till det avsedda resultatet (lamplighet), (ii) inte & mer

langtgaende &n vad som behdvs (nddvandighet) och (iii) star i rimligt forhallande till

13 Se prop. 2019/10:216 s. 61.
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86.

87.

88.

89.

G.3

90.

91.

92.

de olagenheter som kan forvantas uppsta for den enskilde (proportionalitet i strikt

mening).

Innan man har att ta stallning till frdgan om atgarden ar proportionell i strikt mening

ska man alltsa ta stallning till om &tgarden ar lamplig och nodvéndig.

PTS har i Beslutet konstaterat att delar av den samhéallsomfattande posttjansten pa ett
tillfredstallande satt tillhandahalls av marknaden. | den bedémningen far anses dven
ligga att det saknas behov av de redovisningsregler som endast &r tillampliga i det fall
en tillhandahallare har utpekats av myndigheten.

Mot den bakgrunden, och mot bakgrund av de omstandigheter som redogjorts for i
foregaende avsnitt, & PostNords uppfattning att PTS beslut att utvidga PostNords
redovisningsskyldigheter aven till de tjanster som faller utanfor tillstandsvillkoren i
ovrigt strider mot proportionalitetsprincipen. Skyldigheten enligt tillstandsvillkor 1.7
fyller ingen funktion och tillfor inte nagon tjanst eller funktionalitet som annars inte

hade funnits.
Tillstandsvillkor 1.7 ska darfor andras i enlighet med PostNords yrkande.
PTS har inte fullgjort sin utredningsskyldighet

Som utvecklats ovan ar PostNords uppfattning att tillstandsvillkor 1.7 varken ar
lampligt eller nédvandigt. PostNord anser &ven att PTS utredning i denna del ar
otillracklig. Det 6verklagade beslutet innehaller inte nagon relevant analys som ger
stod for PTS slutsats att det & nodvandigt att kunna tilldmpa

redovisningsbestammelserna pa verksamheter som ligger utanfor tillstandsvillkoren.

Utredningen kan inte leva upp till kraven i postlagen eller 23 § forvaltningslagen.

Tillstandsvillkor 1.7 ska darfor undanrdjas och malet aterforvisas till PTS.

Bevisuppgift

PostNords uppfattning ar att malet till storsta del ror rattsfragor; de faktiska
omstandigheterna torde vara ostridiga. PostNord forbehaller sig emellertid

mojligheten att aberopa bevisning for det fall att denna uppfattning visar sig felaktig.
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l. Sekretess

93. PostNord hemstéller om sekretess enligt 36 kap. 2 § offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400) for uppgifterna i bilaga 1 och bilaga 2. Grunderna for begéran ar att dessa
uppgifter utgor affarshemligheter och det kan antas att PostNord lider avsevérd skada
om uppgifterna rojs. PostNord begér tillfélle att yttra sig Over varje eventuell begéran
att fa ut handlingar i malet vilka omfattas av PostNords sekretessbegéran.

Stockholm den 27 januari 2025

Johan Carle Petter Klockhoff
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Bilagor

Bilagal PostNords nettokostnader
Bilaga 2  Prishojningstakets paverkan pa PostNords nettokostnader

Bilaga3 PostNords prisinformation



