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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat statens roll pa den svenska telekommarknaden, och om
de statliga insatserna pa ett effektivt sitt bidragit till att riksdagens intentioner for
marknaden uppnas i ett langsiktigt perspektiv.

Granskningens bakgrund

Motiv for granskning: Sverige har varit ledande i utvecklingen av elektroniska
kommunikationer (telekommarknaden). Den svenska telekommarknaden ar

en strategisk resurs for det svenska samhallet. Riksdagen har gett regeringen i

uppdrag att utveckla en marknad som kontinuerligt karakteriseras av elektroniska
kommunikationer som ger storsta mojliga utbyte av 6verforingstjinster vilka priglas av
konkurrenskraftiga priser och hog kvalitet. Sverige ska i ett internationellt perspektiv
ligga i framkant i dessa avseenden. De elektroniska kommunikationerna ska vara
hallbara, anvindbara och tillgodose framtidens behov.

Den svenska telekommarknaden &r idag stark i manga avseenden, och har stor
betydelse for Sveriges konkurrenskraft. I EU-kommissionens statistik 6ver EU:s
medlemsstater star sig Sverige starkt, med ledande positioner inom bade mobilt
bredband och fiberutbyggnad. Sverige ligger pa en femte plats f6r anvindandet av fast
bredband.

Regeringskansliet konstaterade dr 2005 att staten star infér en utmaning "for att
Sverige dven framover ska vara framgangsrikt i den allt tuffare internationella
konkurrens som priglar den globala it- och telekombranschen.” Betinkandet
Effektivare LEK fran ar 2006 konstaterade att det fanns en betydande
regleringsosikerhet pd marknaden, som himmade investeringsutvecklingen och
forsvarade mojligheterna att etablera fungerande konkurrens och dirmed utbudet av
tjanster till konsumenterna.

Granskningens syfte: Det statliga dtagandet pa telekomomridet omfattar tillging till
effektiva, sikra och anvindbara elektroniska kommunikationer. Riksdagen sitter

4 ena sidan stor tilltro till marknaden, men & andra sidan utgar den ifrdn att staten

har ett ansvar pd omraden dir allminna intressen inte enbart kan tillgodoses av
marknaden. Syftet med Riksrevisionens granskning ar att bedéma statens insatser i
relation till riksdagens mél for omradet elektronisk kommunikation, genom att granska
regeringen, Post- och telestyrelsen (PTS) och Kammarkollegiet.
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Granskningens genomforande: For att uppna granskningens syfte har Riksrevisionen
avgransat granskningen till regeringens och PTS insatser for en vil fungerande
tillimpning av den konkurrensfrimjande forhandsregleringen, det statliga innehavet av
digital infrastruktur och staten som upphandlare pa slutkundsmarknaden.

Denna granskningsrapport ir en del av Riksrevisionens granskningsstrategi Staten
pé marknaden, vars grundliggande fraga ir om statliga dtaganden fullgors effektivt
pa marknader som genomgitt eller genomgar omvandling och dir staten dr en
marknadsaktor vid sidan av sin roll som reglerare och utovare av tillsyn.

Granskningens resultat

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir att regeringen inte har ett helhetsgrepp om
sektorn elektroniska kommunikationer. Det finns ocksa tydliga indikationer pa problem
med reglering och tillsyn. Regeringen har inte utvecklat tydliga mal och en dndamalsenlig
styrning som motsvarar marknadens utvecklingsniva och uppstillda ambitioner.

Regeringen har inte preciserat riksdagens mal eller formulerat en tydlig handlingsplan for
sektorn elektroniska kommunikationer

Riksrevisionen konstaterar att det saknas en tydlig malbild for sektorn elektroniska
kommunikationer. Det innebir att det statliga dtagandet pa omradet saknar ett
noédvindigt underlag f6r en sammanhallen styrning. Det finns inte heller nagon
strategi eller handlingsplan for hur riksdagens mal for sektorn elektroniska
kommunikationer ska uppnas i sin helhet.

PTS har inte sikerstdllt en vil fungerande tillimpning av den konkurrensframjande
forhandsregleringen

Riksrevisionen konstaterar att det snart tio ar efter inforandet av lagen (2003:389) om
elektronisk kommunikation (LEK) fortfarande finns problem i PTS tillimpning av
den konkurrensfrimjande forhandsregleringen. Detta har varit en av flera bidragande
orsaker till en regleringsosikerhet pd marknaden. Det finns indikationer pa att denna
regleringsosikerhet paverkar investeringsklimatet negativt.

Myndigheten har saknat statistik 6ver beslut och rattsprocesser, har inte haft en
tillrdckligt fungerande kvalitetssikring av sina beslut och har haft brister i lirande av
genomforda beslut och rittsprocesser. Riksrevisionen vill resa frigan om PTS under
perioden 20032012 i tillrickligt hog grad har anvint sig av moéjligheten att ompréva
myndighetens beslut nir de 6verklagats.

Myndighetens beslut som syftar till att reglera konkurrensen pa marknaden har under
perioden 2003—2012 6verklagats i stor utstrickning och en hog andel av tillsynsbesluten
har dndrats eller upphévts i domstol. Sett till beslut frdn perioden 2008-2012 pagar
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ett antal prévningar i domstol. I de processer som hittills avgjorts under denna period
har 87 procent av 6verklagade tillsynsbeslut resulterat i indrade eller upphivda
beslut. Motsvarande siffra for tvistlésningsbeslut dr 71 procent. Under samma period
ir andelen 6verklagade tillsynsbeslut fortsatt hog, 92 procent, medan andelen
overklagade SMP- och tvistlosningsbeslut dock minskat visentligt. Under senare
delen av den granskade perioden har antalet av PTS fattade tillsynsbeslut minskat,
och av dessa har dnnu fa avgjorts i domstol. Trots detta s kan konstateras att sett till
hela perioden 2008-2012 har problem i tillimpningen av den konkurrensframjande
forhandsregleringen bidragit till en regleringsosikerhet p4 marknaden.

Under senare ar har PTS ledning genomfort eller aviserat ett antal nédvindiga atgirder
for att stirka rutiner och organisation i regleringsverksamheten. Myndigheten har ocksa
hemstillt regeringen om dndringar i lagen (2003:389) om elektronisk kommunikation.

Regeringen har inte agerat tillrickligt for att sikerstilla en vil fungerande tillimpning av den
konkurrensfrimjande forhandsregleringen

Regeringen har ett ansvar for att EU:s regelverk for elektroniska kommunikationer
fungerar vil i Sverige. Regelverket dr ett medel for att uppna malet att frimja
konkurrensen. Riksrevisionen konstaterar att den regleringsosikerhet som
karakteriserade telekommarknaden dr 2006 och som féranledde ny lagstiftning
kvarstar. Regeringen har dock inte haft eller efterfragat ett tillrickligt underlag for att
sikerstilla att regleringen fungerar effektivt. Inga insatser har gjort for att f6lja upp de
initiativ som togs 2006—2008 for att stivja regleringsosikerheten.

Riksrevisionen menar att regeringen har ett ansvar for ett fungerande genomférande av
regleringen i Sverige. Inom ramen for detta ansvar kan och ska regeringen styra PTS sa
att myndighetens reglerande verksamhet fungerar effektivt.

Regeringen har inte utnyttjat statens innehav av digital infrastruktur som en strategisk resurs
for att framja utvecklingen av marknaden

Statens heldgda digitala infrastruktur ir férdelad pa fyra olika statliga organisationer,
som tillsammans innehar det nist storsta rikstickande stomnitet efter TeliaSonera.
Riksrevisionen konstaterar att regeringen under perioden 2003-2012 endast tagit
begrinsade initiativ for att styra innehavet av infrastruktur pa marknaden. Under
dessa ar har endast tva av de fyra organisationernas telekomverksamhet haft ett

tydligt uppdrag, med krav pa aterrapportering. Styrningen av de fyra verksamheterna
koordineras inte heller pa Regeringskansliet. Riksrevisionens slutsats ar att staten varit
passiv i att analysera, styra och utveckla befintlig statlig infrastruktur. Riksrevisionens
slutsats ar ocksa att regeringen inte har ett tillrickligt kunskapsunderlag om betydelsen
av och potentialen i statens innehav av digital infrastruktur. Ddrmed har denna
infrastruktur inte kunnat utnyttjas som en strategisk resurs for att uppna de statliga
malen for sektorn elektronisk kommunikation.
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Statens upphandling av elektronisk kommunikation anvinds inte for att skapa dkad nytta for
staten och driva marknadens innovationstakt

Staten idr den enskilt stérsta anvindaren och upphandlaren av elektroniska
kommunikationer i Sverige. Regeringen har trots ett flertal strategier och utredningar
under granskningsperioden 2003—2012 inte tagit initiativ for att sikerstilla att

den statliga upphandlingen anvinds for att skapa ckad nytta for den offentliga
sektorn och frimja telekommarknadens innovationskraft. Regeringen har saknat
underlag om omfattningen av den statliga innovationsvinliga upphandlingen inom
omradet. Riksrevisionen konstaterar att Kammarkollegiets ramavtal for elektroniska
kommunikationer inte tillvaratar den potential som upphandlingarna utgér i dessa
avseenden.

Regeringens rapportering till riksdagen ger inte en tydlig bild av telekommarknadens
utveckling

Regeringens aterrapportering till riksdagen omfattar endast i begrinsad utstrickning
en bedémning av uppfyllelse av riksdagens mal for sektorn elektroniska
kommunikationer. Riksrevisionen konstaterar att regeringen inte sedan riksdagens
beslut &r 2003 om den grundliggande lagstiftningen f6r marknaden, bedomt
maluppfyllelsen pa ett samlat sitt. Regeringen har trots ett flertal uppmaningar

fran trafikutskottet inte preciserat riksdagens mal. Det medf6r att det saknas
uppfoljningsbara mal for sektorn elektroniska kommunikationer. Sedan ar 2008

har regeringens krav pa rapportering av maluppfyllelse fran PTS minskat och

en uppfoljning av effekterna av regeringens forindringar i lagen om elektronisk
kommunikation 4r 2008 har inte genomforts.

Sammantaget menar Riksrevisionen att regeringens bristande styrning av marknadens
reglering, det statliga dgandet och den statliga upphandlingen bidrar negativt

till mojligheten att na malet f6r sektorn elektronisk kommunikation, att vara i
internationell framkant nir det giller urvalet av 6verforingstjanster, samt deras pris
och kvalitet.

Rekommendationer

Riksrevisionen riktar foljande rekommendationer till regeringen:

e Regeringen bor precisera riksdagens mal f6r sektorn elektroniska kommunikationer,
och koordinera dessa med regeringens it-politiska mal. Utifran preciserade mal
och ett uppdaterat kunskapsunderlag bor regeringen utarbeta ett langsiktigt
handlingsprogram som beskriver hur regeringen avser uppna riksdagens mal.
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Regeringen bor géra en samlad bedémning av den konkurrensfraimjande
forhandsregleringens maluppfyllelse och effekter. Bedomningen bor innefatta en
analys av bidragande orsaker till regleringsosikerheten pad marknaden.
Regeringen bor ge PTS i uppdrag att redovisa en analys och bedémning av
myndighetens regleringsbeslut och rittsprocesser avseende tillimpningen av den
konkurrensfrimjande forhandsregleringen. Rapporteringen bor innehalla en analys
av utfall och effekter pa marknaden av beslut och rittsprocesser nir det giller
tillaimpningen av lagen om elektronisk kommunikation.

Regeringen bor 6verviga att férordningen (2007:603) om intern styrning och
kontroll ska gilla ocksa f6r PTS.

Regeringen bor initiera en 6versyn ver det statliga innehavet av digital
infrastruktur, for att fa en samlad bild av innehavet och dess majliga betydelse f6r
uppfyllandet av statens och marknadens behov. Utifran ett sidant samlat underlag
om det statliga innehavet bor regeringen presentera och ta stillning till hur
innehavet bast kan anvindas som en strategisk resurs for att nd uppstillda mal for
sektorn.

Regeringen bor ge Kammarkollegiet i uppdrag att frimja innovationsinriktad
upphandling vid utarbetande av kraven infér upphandlingen av kommande
ramavtal inom telekomomradet.

Riksrevisionen riktar féljande rekommendationer till PTS:

PTS bor fortsitta arbetet med att utveckla rutiner for att kvalitetssikra myndighetens
beslut och sikerstilla att myndigheten tillimpar dessa rutiner, sd att besluten
uppfyller forvaltningsrittsliga krav. Myndigheten bor dven utveckla begrepp, rutiner
och it-stod for en systematisk kunskaps- och erfarenhetsaterforing fran besluts-

och rittsprocesser. PTS bor f6lja upp genomférda insatser for att sikerstilla att de
uppfyller sitt syfte.

Riksrevisionen riktar foljande rekommendationer till Kammarkollegiet:

Kammarkollegiet bor utarbeta ett stod till avropande myndigheter som sikerstiller
att avrop frdn Kammarkollegiets befintliga ramavtal i storsta méjliga méan ar
utformade for att skapa ckad nytta hos den avropande myndigheten. Stodet bor
bidra till avrop som &r innovationsvinliga och dr utformade for att frimja nya sitt
att arbeta med existerande eller nya 16sningar och produkter, si att myndigheternas
formaga att stilla krav pa leverantérerna stirks.
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Inledning

Bakgrund och motiv till granskning

Dagens marknad for elektronisk kommunikation, telekommarknadens,
skapades 1993 nir Sverige som ett av de forsta linderna 6ppnade marknaden
for konkurrens.+ Telekommarknaden karakteriseras av att marknadsaktorerna
ir beroende av olika typer av infrastruktur, till exempel olika typer av kabel eller
master, for att kunna formedla sina tjanster.s For att frimja god konkurrens
infordes dirfor en sirskild reglering med syftet att ge nya aktorer tilltrade till
den befintliga infrastrukturen pi lika villkor, och hindra storre aktorer fran

att missbruka sin stillning.® Detta var av central betydelse for marknadens
utveckling, eftersom den befintliga infrastrukturen ursprungligen i huvudsak
kontrollerades av den tidigare monopolisten Televerket.

Elektroniska kommunikationer har sedan dess utvecklats fran fast telefoni

till att i allt storre utstrickning omfatta mobil kommunikation av olika typer,
kombinerat med internet.” Nya kommunikationssitt har blivit en integrerad del
av samhillet, inom privatliv, niringsliv och offentlig sektor.?

Att ha en fortsatt stark och virldsledande telekom och it-marknad som
kontinuerligt utvecklas ar av stor vikt for Sverige. Riksdagens trafikutskott har
uttalat f6ljande:

Utskottet anser att IT-politiken har stor betydelse for att skapa fortsatt tillviaxt
och vilstind i hela landet. Sverige har en stark stillning pd IT-omradet.

Denna position maste forsvaras och forbittras. Tillgingen till en modern IT-
infrastruktur dr avgorande for foretagares majlighet att utveckla sin verksamhet
och dirigenom f6r att ge majlighet till nya jobb och tillvixt i hela landet.o

3 Riksrevisionen anvinder begreppet telekommarknaden for att beskriva en samlad marknad for
elektroniska kommunikationsnéat och elektroniska kommunikationstjénster.

4 Dessutom inférdes ocksé lagen om radiokommunikation (1993:599). Se t.ex. | backspegeln:
Erfarenheter av tio &r med telelagen, PTS, 2003. (PTS-ER-2003:5) fér en historik.

5 Se kapitel 2.2 fér en langre diskussion om infrastrukturens betydelse fér marknaden.

6 | backspegeln: Erfarenheter av tio ar med telelagen. PTS, 2003. (PTS-ER-2003:5, 2003, s. 3).

7 Strategisk Agenda 2012—2014 respektive 2013—2015. PTS, 2012 och 2013. (PTS-ER-2012:13, 2012, s. 31).
Oppna nit och tjanster. PTS, 2009. (PTS-ER-2009:32, s. 6).

9 Bet. 2006/07:TU11, 5. 1.
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Utbyggnad av bade mobiltelefoni och bredband skedde tidigt i Sverige,

och landet har legat i framkant i den internationella utvecklingen. Den
internationella konkurrensen hardnar dock och teknikutvecklingen gir snabbt.
I betinkandet Effektivare LEK fran 2006 konstaterades att det fanns problem
med den svenska telekommarknaden:

Det finns idag pd marknaderna for elektronisk kommunikation en
betydande regleringsosikerhet. Den himmar investeringsutvecklingen och
forsvirar mojligheterna att etablera fungerande konkurrens och dirmed
utbudet av tjinster till konsumenterna.*

Aven Europeiska Kommissionen (EU-kommissionen) har i ett flertal rapporter
pekat pa att diven om den svenska marknaden ir ledande i flera avseenden finns
det problem med den svenska regleringssituationen.” Den svenska positionen
dar idag ddrfor inte ohotad. Landet star inf6r ett antal utmaningar for att kunna
vara leda utvecklingen av elektroniska kommunikationer fortsittningsvis.

1.2 Statens atagande och styrmedel

Malsittningen med liberaliseringen av telekommarknaden var att marknadens
aktorer skulle driva utvecklingen framat.3 Staten har dock haft en viktig roll

for att placera Sverige i den ledande position som landet har idag.# Sektorn

har sedan sent 199o-tal fitt omfattande stod for bredbandsutbyggnad.s Staten
har ett fortsatt stort engagemang i och inflytande 6ver sektorn for elektroniska
kommunikationer genom att utforma och ansvara f6r genomférandet av
telekommarknadens spelregler. Genom ett antal olika organisationer har staten
ett inflytande som producent pa marknaden, och kontrollerar stora delar av den

1o Effektivare LEK (SOU 2006:88), s. 16.

SWEDEN: 2011 Telecommunication Market and Regulatory Developments. EU-kommissionen,
2012. EU-kommissionen. Se dven rapporter frain 2004—2009. Dessa landsrapporter dr
arbetsdokument som &r en del av EU-kommissionens érliga rapportering av utvecklingen

av unionens telekommarknader, och regleringen av dessa. Framgar dven av brev fran EU-
kommissionen till PTS generaldirektor for PTS i februari 2013 ”Swedish courts hear a higher
proportion of appeals than are generated in other national systems”. Detta framkom dven
Riksrevisionens samtal med representanter for EU-kommissionen 5 februari 2013.

Denna iakttagelse lyftes fram redan av den férra regeringen 2005, se IT- och telekombranschen —
en del av Innovativa Sverige. Regeringskansliet, 9 december 2005, s1.

'3 Avregleringen av sex marknader. Statskontoret, 2004. (Statskontoret 2004:28, s. 50).

4 Genom en historiskt nira relation mellan Ericsson och Televerket drevs utvecklingen av den
férsta mobila telefonin, se Karlsson, Svenolof, Pionjirerna: En berittelse om den moderna
mobiltelefonin och dess skapare, 2011.

> Genom olika program har cirka 7 miljarder kronor férmedlats till operatérer, stadsnit, statliga
aktdrer och privata bredbandsinitiativ. Summan baserar sig pa uppgifter som Riksrevisionen
begirt fran Regeringskansliet och PTS. Det finns dock inte en offentlig heltickande
sammanstillning av stéd till bredbandsstéd under hela granskningsperioden.
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markbundna infrastrukturen.® Den svenska staten dr ocksa den stérsta dgaren
i den marknadsledande operatoren TeliaSonera. Genom ett flertal myndigheter
ir staten ocksa en av marknadens storre tjinsteleverantorer. Staten dr dven

den enskilt storsta anvindaren av elektroniska kommunikationer.” Staten har
genom dessa funktioner styrmedel for att uppfylla det ansvar som riksdagen
hinvisar till, dir allménna intressen inte enbart kan tillgodoses av marknadens
ovriga aktorer. Dirigenom kan staten spela en viktig roll for att skapa
forutsittningar for en innovativ, vilfungerande och kostnadseffektiv marknad
som utvecklas i enlighet med riksdagens mal.

Syfte och revisionsfraga

Denna granskning ir en del av Riksrevisionens granskningsstrategi Staten pd
marknaden. Strategins centrala fragestillning dr om staten agerar pi ett sitt
som innebir att de statliga dtagandena fullf6ljs effektivt pa olika marknader.
Riksdagen har tydligt uttryckt en ambitios framtidsinriktad firdriktning for
den svenska telekommarknaden. Det statliga dtagandet omfattar tillgang till
effektiva, sikra och anvindbara elektroniska kommunikationer. Riksdagen
sdtter 4 ena sidan stor tilltro till marknaden, men 4 andra sidan utgir den fran
att staten har ett ansvar p4 omraden dir allminna intressen inte enbart kan
tillgodoses av marknaden. Syftet med granskningen ir att bedéma statens
insatser, genom regeringen, Post- och telestyrelsen (PTS) och Kammarkollegiet,
i relation till riksdagens mal f6r omradet elektronisk kommunikation.

Granskningen utgér fran foljande revisionsfraga: Har regeringen, PTS och
Kammarkollegiet utévat en lingsiktig styrning, baserad pa relevant underlag
och effektiv anvindning av statens styrmedel, for att telekommarknaden ska
utvecklas i enlighet med riksdagens intentioner?

For att besvara den 6vergripande revisionsfrigan har tre delfrigor formulerats:

— Har regeringen och PTS sikerstillt en vil fungerande tillimpning av den
konkurrensfrimjande forhandsregleringen?

— Har regeringen anvint statens innehav av digital infrastruktur som en
strategisk resurs for att frimja marknadens utveckling?

— Har regeringen och Kammarkollegiet styrt den statliga upphandlingen
pa slutkundsmarknaden f6r att frimja marknadens utveckling och skapa
6kad samhillsnytta?

16 Staten pa telekommarknaden — Agande. Grefberg, Carl (2013), (materialet finns dokumenterat i

projektakten. En offentlig version finns dven tillginglig pa Riksrevisionens webbplats:
www.riksrevisionen.se).

7 Se till exempel Bilaga 3. Granskning av Kammarkollegiets ramavtals-upphandlingar inom telekom
utifrén ett innovationsvinligt perspektiv. Ernst&Young, 2013.
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1.4.1

Utgangspunkter fér granskningen

Riksrevisionens granskning utgar forst och frimst fran de mal och krav som
riksdagen faststillt for det statliga engagemanget pa telekommarknaden.

For att fortydliga riksdagens syn pa de 6vergripande malen refererar
granskningsrapporten till ett antal utskottsbetinkanden. Riksrevisionen utgar
ocksa fran regeringens uttalade mal och riktlinjer for de granskade styrmedlen.

Den svenska telekommarknaden ir en del av en inre europeisk
telekommarknad. Sverige har dirfor en skyldighet att genomfora EU:s
regelverk pa omradet. Utifrin Riksrevisionens tolkning av dessa mal,
uttalanden och skyldigheter har kriterier f6r en bedomning av det statliga
atagandet utarbetats.

Riksdagens mal

I lagen (2003:389) om elektroniska kommunikationer, LEK, formuleras ett
antal mal f6r den svenska telekommarknaden.® I riksdagsbeslutet om att

anta lagen om elektronisk kommunikation fran 2003 uttrycks att “enskilda

och myndigheter skall f3 tillgang till effektiva och sikra elektroniska
kommunikationer” samt att dessa ska ”ge stérsta majliga utbyte nir det giller
urvalet av 6verforingstjinster, samt deras pris och kvalitet”.'9 Medborgarna ska
dock inte bara ha tillgdng till bra tjinster, utan "Sverige skall i ett internationellt
perspektiv ligga i framkant i dessa avseenden”.>° Denna ledande position kan
enligt trafikutskottet inte uppnés genom ett enskilt slutmal:

Enligt utskottet dr det inte i alla fall limpligt att ha ett definitivt mal med
angiven nivi av tillgadng till kommunikationer som skall ha uppnatts

vid ndgon viss tidpunkt eftersom vad som anses vara effektiva och sikra
kommunikationer och vad som anses ge den basta méjliga kombinationen
av urval, pris och kvalitet férindras.>

Utskottet ger ocksa anvisning om hur malen f6r sektorn elektronisk
kommunikation ska nas:

De frimsta medlen f6r att uppné detta ska vara att skapa forutsittningar
for en effektiv konkurrens utan snedvridningar och begrinsningar samt att
frimja internationell harmonisering. Staten ska ha ett ansvar pd omraden
dar allminna intressen inte enbart kan tillgodoses av marknaden??

0

1 kap. 1§ lagen (2003:389) om elektronisk kommunikation.
9 Bet. 2002/03:TU6 Lag om elektronisk kommunikation, s. 26.

20 Bet. 2002/03:TU6 Lag om elektronisk kommunikation, s. 26. Mélen nimns &ven i bet.
2009/10:TU18 Tillgéngliga elektroniska kommunikationer, s. 7.

2! Bet. 2003/04:TU1 UO 22 Kommunikationer, s. 152.

22 Prop. 2002/03:110, bet. 2002/03:TU6, rskr. 2002/03:228.
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1.4.2

1.4.3

1.4.4

Riksrevisionen bedémer att det 6vergripande malet for sektorn elektroniska
kommunikationer som antagits av riksdagen férutsitter att regeringen
preciserar malen och styr utifran ett helhetsperspektiv.

Reglering av marknaden

Lagen (2003:389) om elektronisk kommunikation dr den svenska
implementeringen av EU:s regelverk f6r omradet elektroniska
kommunikationer och inférdes ar 2003. % Svenska beslutsfattande organ pa
alla nivéer ska i enlighet med den unionsrittsliga lojalitetsprincipen sikerstilla
att det europeiska regelverket for dessa marknader fungerar vil i Sverige.>+
Regeringen har tydliggjort ansvarsfordelningen i forvaltningen for detta.> Vid
tillimpningen av regelverket dr det den svenska regleringsmyndigheten for
omradet, PTS, som ska gora de marknadsekonomiska bedémningarna och fatta
de beslut som krivs enligt regelverket.>

Statens dgande pd marknaden

Regeringen ligger fram riktlinjer for styrning av de statliga bolagen i statens
dgarpolicy. Dir slas fast att "det dr av storsta vikt att bolagen som &gs av
staten forvaltas pa ett aktivt och professionellt sitt, med vardeskapande som
ett 6vergripande mal. Det innebir att bolagen ska agera langsiktigt, effektivt
och lénsamt, ges férméga att utvecklas samt skapa virde genom ett hallbart
foretagande”.>

Staten som anviindare av elektroniska kommunikationer

Trafikutskottet har uttalat att en av den offentliga sektorns huvudsakliga roller
ir att vara avancerad upphandlare och ett gott foredome.?® Regeringen har
tagit fasta pa detta vid ett flertal tillfillen. I den digitala agendan fran 20u
konstaterar regeringen "att det 4r viktigt att den offentliga sektorn stimulerar
innovation och entreprendrskap genom upphandling och standardisering”.>

23 Propositionen byggde bland annat pa en utredning tillsatt av regeringen (Dir. 2001:032, 19 april
2001) med uppgift att féresla ny lagstiftning och myndighetsorganisation inom omradet fér
elektronisk kommunikation. Utredningen avrapporterade sitt uppdrag i tva betdnkanden Lag om
elektronisk kommunikation (SOU 2002:60) och Myndighetsfragor m.m. (SOU 2002:109).

24 Bilaga 1. Rattsutlatande angaende staten pa telekommarknaden. Hettne, J6rgen (januari 2013).

25 "Regeringskansliet har ett sarskilt ansvar for att rattsakter genomférs i ritt tid och pa ett korrekt
sitt och statsférvaltningen som tillimpar EU-lagstiftningen har ett ansvar att sikerstilla att
detta gérs pa ett korrekt och rattssakert satt.”. Se prop. 2009/10:175, Offentlig férvaltning for
demokrati, delaktighet och tillvixt, s. 51.

26 Rittsutlatande ang. staten pa telekommarknaden. Hettne, Jérgen (januari 2013).

27 Statens dgarpolicy och riktlinjer for féretag med statligt dgande, s. 2. Finansdepartementet, 2012.

28 Bet. 2004/05:TUg IT och elektronisk kommunikation, s. 11.

29 Iti minniskans tjinst — en digital agenda fér Sverige, s. 7, Regeringen Niringsdepartementet,
6 oktober 2011.
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Férordningar for myndigheternas forvaltning

Riksrevisionen har i granskningen ocksa utgatt fran forordningar for
myndigheter som beslutats av regeringen. Myndighetsférordningen (2007:515)
faststiller att myndigheternas ledning ansvarar {6r verksamheten infér
regeringen och ska se till att den bedrivs effektivt och enligt gillande ritt och
de forpliktelser som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen.
Myndighetens ledning ansvarar ocksa for att verksamheten redovisas pa ett
tillforlitligt och rittvisande sitt samt att myndigheten hushallar vil med statens
medel. I férordning (2007:1244) om konsekvensutredningar vid regelgivning
stills krav pa hur myndigheter ska utreda, samrada och motivera sitt arbete
med foreskrifter och allméinna rad.

Regeringens dterrapportering till riksdagen

Trafikutskottet har understrukit vikten av att de politiska méalen f6r sektorn
elektronisk kommunikation 6ljs upp och utvirderas, och att resultatet
aterredovisas till riksdagen.’® For att fa en samlad bild av utvecklingen i férhéllande
till de mal inom politikomridet som riksdagen har beslutat om efterfragar utskottet
en redovisning av uppnadda resultat for politikomradet som helhet och 6ver tiden.»

Samlade bedomningskriterier

Utifrén riksdagens mal for sektorn elektroniska kommunikationer och
malen for it-politiken, utskottsbetinkanden och regeringens uttalanden
gor Riksrevisionen bedémningen att det statliga dtagandet pa och for
telekommarknaden bor uppfylla f6ljande kriterier:

1. Staten ska sikerstilla att den svenska telekommarknaden kontinuerligt
utvecklas och befinner sig i internationell framkant i f6ljande avseenden. For
det forsta genom effektiva och sikra elektroniska kommunikationer som ger
storsta majliga utbyte nar det giller urvalet av 6verforingstjanster och deras
pris och kvalitet. For det andra ska de elektroniska kommunikationerna vara
hallbara, anvindbara och tillgodose framtidens behow.

2. Staten ska reglera telekommarknaden for att skapa en telekommarknad
karakteriserad av effektiv konkurrens utan snedvridningar och begrinsningar
samt frimja internationell harmonisering. Nationella beslutsfattande organ
pa alla nivaer ska, i enlighet med den unionsrittsliga lojalitetsprincipen,
sikerstilla att det europeiska regelverket fungerar vil i Sverige.

3% Bet. 2002/03:TU6 Lag om elektronisk kommunikation, s. 19, 93.

31 Bet. 2004/05:TU1 UO 22 Kommunikationer, s. 70.
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3. Det statliga dgandet pa telekommarknaden ska priglas av en professionell
och aktiv férvaltning.

4. Staten ska frimja marknadens utveckling genom ett avancerat anvindande
av elektroniska kommunikationer.

5. Regeringen ska rapportera till riksdagen om de statliga insatserna
och deras effekt p4 marknaden och tydligt visa pa den svenska
telekommarknadens internationella position.

Metod och avgréansningar

For att besvara de tre delfrdgorna i granskningen har Riksrevisionen

fokuserat pa tre delar av det statliga engagemanget for och pa marknaden:
implementeringen och tillimpningen av den statliga regleringen enligt LEK
for att skapa forutsittningar for en effektiv konkurrens, det statliga innehavet
av digital infrastruktur samt staten som upphandlare pa slutkundsmarknaden.
Granskningen omfattar perioden fran 2003 di LEK antogs till 28 juni 2012, da
Riksrevisionens granskning startade.

Marknadens reglering

For att besvara den forsta delfrigan om effektiv konkurrens och fortsatt
utveckling av marknaden har Riksrevisionen granskat regeringens och PTS
insatser for att inféra en konkurrensfrimjande forhandsreglering enligt 4 kap
LEK (den konkurrensfrimjande férhandsregleringen kommer i rapporten
benimnas konkurrensreglering for 6kad lasbarhet).>* Regleringen ska ge
foérutsattningar for en effektiv konkurrens pa marknaden. Den dr ett kraftfullt
och ingripande verktyg som kan ha stor paverkan pa marknadens operatérer.

Riksrevisionens avgransning utgar fran den problembild inom detta omrade
som beskrevs i betinkandet Effektivare LEK 2006.3 PTS 4r en myndighet
med omfattande uppgifter forutom de konkurrensreglerande besluten som
nimns ovan. Riksrevisionen har dock i denna granskning avgrinsat sig till
PTS konkurrensreglerande beslut di dessa har direkt betydelse for frigan om
regleringsosikerheten pa marknaden.

32 PTS reglering enligt 4 kap. LEK &r en férhandsreglering i den betydelsen att den syftar till att
atgiarda kommande konkurrensproblem (se avsnitt 2.2, 3.1 och 3.2 nedan fér mer detaljerad
information om regleringens férutsittningar och genomférande). | konkurrenslagen
(2008:579) finns bestimmelser om atgdrder mot konkurrensbegrinsningar och férbud mot
féretagskoncentrationer m.m.

3 Se avsnitt 3.3.
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Riksrevisionen har granskat i vilken man PTS rutiner och arbetssitt dr
utformade for att sikerstilla kvalitet i myndighetens beslut inom detta omrade.
Regleringsosikerhet kan ha flera bidragande orsaker, frin regelverkets
utformning till hur prévning genomférs i domstol. Granskningen omfattar
dock inte domstolarnas arbete for att avgora mal enligt LEK. Inte heller
regleringens utformning har granskats.3+

Riksrevisionen har genom dokumentstudier, intervjuer och statistikinsamling
granskat hur regeringen och PTS analyserat den svenska implementeringen

av regleringen, vilka atgirder som genomférts och i vilken man dessa haft
effekt. Detta giller sdrskilt de svarigheter som uppmarksammats avseende PTS
konkurrensreglerande tillsynsbeslut samt tvistlosningsbeslut. Dessutom har
Riksrevisionen latit Jorgen Hettne, docent i EU-ritt, gora en rittsanalys av den
svenska regleringen och hur den férhéller sig till styrande EU-regler och svensk
forvaltningstradition (se bilaga 1).

Statens dgande pa marknaden

I syfte att besvara den andra delfragan har Riksrevisionen granskat regeringens
styrning av det statliga innehavet av digital infrastruktur. Riksrevisionen

har i denna del av granskningen fokuserat pa hur regeringen har hanterat
det innehav som ir helt i statlig 4go, genom Trafikverket, Svenska Kraftnit,
Teracom AB och Vattenfall AB. Regeringens styrning av innehavet har
granskats genom dokumentstudier och intervjuer. Riksrevisionen har
dessutom givit Carl Grefberg i uppdrag att gora en kartliggning av innehavet,
och en foretagsekonomisk analys av potentialen for synergier mellan de

olika statliga akt6rerna. Utifran den kartliggningen har dessutom PTS som
expertmyndighet tillfrigats om en bedomning av innehavets betydelse pa
marknaden och f6r méjligheten att uppnd malen pa omradet.

Staten som upphandlare av elektroniska kommunikationer

For att besvara den tredje delfragan, om statens roll som anvindare pa
slutkundsmarknaden, har regeringens initiativ for att staten ska vara en effektiv
upphandlare pa omradet granskats genom dokumentstudier och intervjuer.
Kammarkollegiets arbete har granskats med hjilp av konsultforetaget

Ernst & Young, som fatt i uppdrag att bedoma tva ramavtal for elektroniska
kommunikationer utifran ett innovationsvinligt perspektiv, det vill siga

om de befordrar 6kad nytta och storre behovstillfredsstillelse. Hir har
granskningen avgrinsats till den statliga anvindningen genom upphandling pa
slutkundsmarknaden.

34 Se dock bilaga 1 fér en diskussion av regelverkets utformning och domstolsprévningen.
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Rapportens disposition

Kapitel 2 behandlar den svenska telekommarknaden och statens dtaganden och
styrmedel pd marknaden. Regeringens och PTS arbete for en vil fungerande
konkurrensreglering av telekommarknaden behandlas i kapitel 3. Det statliga
dgandet av infrastruktur, och regeringens styrning av detta, behandlas i

kapitel 4. I kapitel 5 beskrivs den statliga rollen som anvindare. Kapitel 6
behandlar regeringens rapportering till riksdagen om marknadens utveckling
och regeringen och de granskade myndigheternas fullgérandet av statens
dtaganden. Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer dterfinns i
kapitel .

Till rapporten hor fyra bilagor tillgéingliga pa Riksrevisionens hemsida

www.riksrevisionen.se:

— Rittsutlitande ang. staten pa telekommarknaden (Jorgen Hettne),

— PTS statistik 6ver konkurrensreglerande beslut och rittsprocesser,

— Granskning av Kammarkollegiets ramavtals-upphandlingar inom telekom
utifrdn ett innovationsvinligt perspektiv (Ernst & Young),

— Referenser i rapporten.

Ovrigt material tillgingligt pa Riksrevisionens hemsida ir:

Offentlig version av ”Staten pa telekommarknaden — Agande” (Carl Grefberg).
Materialet i sin helhet finns dokumenterat i projektakten.
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2.1

2.1.1

Staten och telekommarknaden

I detta kapitel beskrivs den svenska telekommarknaden samt statens dtaganden
for och pa marknaden. De styrmedel som granskningen omfattar presenteras.

Telekommarknaden idag

Riksrevisionen anvinder begreppet telekommarknaden f6r att beskriva en
samlad marknad f6r elektroniska kommunikationsnit och elektroniska
kommunikationstjanster.>s Det ir den samlade marknad dir alla de produkter
och tjanster som omfattas av riksdagens mal gors tillgingliga f6r de svenska
medborgarna. De granskade statliga verksamheterna paverkar olika delar av
denna samlade marknad. Riksrevisionen menar dock att marknaden och dess
utveckling maste analyseras fran ett samlat perspektiv, i linje med riksdagens
mal

Anvdndarledet

Anvindningen av elektroniska kommunikationer utvecklas snabbt.
Myndigheter, foretag och enskilda medborgare har alla integrerat elektroniska
kommunikationer i vardagen. Tjinsteutbudet som mdjliggjorts av elektroniska
kommunikationer dr enormt, och utvecklingen av nya tjanster och
anvindningsomraden géir snabbt framit. Férvaltning och myndigheter har
anammat utvecklingen. Allt mer av kontakten med medborgarna och kontakten
myndigheter emellan sker med hjilp av den nya tekniken.3® Elektroniska
kommunikationer, och den digitala infrastrukturen ir idag av avgérande
betydelse for en majoritet av de svenska samhillsfunktionerna.

Anvindarna har en viktig roll som drivande kraft i marknadens utveckling,
genom att vara aktiva i sitt anvindande och stilla krav pa producenterna.
Anvindarna stiller inte bara krav pa pris, utan ocksa pa tjansteutbud och

35 Prop. 2002/03:110, s. 11: elektronisk kommunikationstjdnst: tjinst som vanligen tillhandahalls
mot ersdttning och som helt eller huvudsakligen utgérs av 6verforing av signaler i elektroniska
kommunikationsnit, elektroniskt kommunikationsndit: system fér éverféring och tillimpliga fall
utrustning fér koppling eller dirigering samt andra resurser som medger éverféring av signaler,
via trad eller radiovagor, pa optisk vig eller via andra elektromagnetiska éverféringsmedier

oberoende av vilken typ av information som &éverférs.
36 SCB, Féretagens anviandning av it 2012, (SCB, 2013), Privatpersoners anvandning av datorer och
internet 2011, (SCB, 2012).
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2.2

kvalitet pa tjanster och bandbredd. Overgingen fran fast telefoni till mobil
kommunikation fortsitter. Det mest betydande elementet i denna 6vergang ar
mobil data, som har 6kat med 6ver 70 procent sedan 20113

Produktionsledet

Sverige har idag en telekommarknad dar antalet aktérer vuxit starkt sedan
liberaliseringen pd 199o-talet. Den nationella marknaden domineras av

en handfull stora operatérer som vanligtvis agerar inom ett flertal eller alla
delmarknader. P4 den nationella slutkundsmarknaden, som stir for merparten
av den totala marknadens omsittning, ir TeliaSonera marknadsledande

inom i flertalet kund- och tjinstesegment. Andra viktiga foretag, beroende pi
delmarknad, dr framfGrallt Tele2, Telenor, Hi3G (i slutkundsledets anvinds
varumirket Tre) och ComHem.3® Ett sdrskilt kinnetecken for den svenska
marknaden ir de cirka 200 stadsnit som finns runt om i Sverige och som
férmedlar bredband.® Stadsniten dr som regel i kommunal dgo och star for en
betydande andel av fiberanslutna hushill och féretag.#° Under de senaste aren
har lokala sammanslutningar pa landsbygden, si kallade byalag, med statligt stod
borjat bygga lokala fibernit dir det saknas kommersiella alternativ. Det finns idag
cirka ett tusen sidana byalag.#

Problem med flaskhalsar i infrastrukturen

Infrastrukturen for elektronisk kommunikation bestir av ett antal nivier som
skapar forutsittningarna for en komplex virdekedja (se faktaruta 1, sidan 27).

Det finns begransningar i infrastrukturen for elektroniska kommunikationer
(sd kallade flaskhalsar), som forsvarar etablering av nya akttrer pd marknaden.
Sadana flaskhalsar kan himma konkurrens och paverka affirsmajligheter och
utnyttjande negativt. Mangden radiospektrum ir exempelvis begransad, liksom
mojligheterna att f3 tillstind eller rittigheter for att dra kanalisation eller bygga
master. Vidare har nya leverantérer sma mojligheter att ansluta sig direkt till
slutkunden. Vanligtvis har slutkunden bara en ledning indragen i fastigheten,

37 Svensk telemarknad férsta halvaret 2012. PTS, 2012. (PTS-ER-2012:24, s. 39-40).

38 Televerksamhet 2011, (Trafikanalys, 2012); Svensk Telemarknad 2011. PTS, 2012. (PTS-ER-2012:17);
Svensk telemarknad férsta halvaret 2012. PTS, 2012. (PTS-ER-2012:24).

39 PTS genomfér 2013 en kartldggning av samtliga stadsnit. PTS har identifierat 165
stadsnatsoperatérer i form av 127 aktiebolag. Resten utgérs av kommuner som tillhandahaller
nagon form av stadsnit. Det finns ett antal bolag som driver stadsnit i olika kommuner, vilket
innebdr att cirka 200 kommuner har stadsnit.

49 Svenska Stadsnitsféreningens Marknadsrapport 2012, s. 3. SSNf, 2012.

4" Svenska stadsnatsféreningen, Fiber till byn, http://www.ssnf.org/informationsbank/Ovrigt/fiber-
till-byn/. Hamtat 2013.
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som ofta kontrolleras av en befintlig marknadsaktér. Varje nitigande operatér
har ett monopol pa tilltridet till sina slutkunder (s& kallad samtalsterminering).
Operatorer tar ut en kostnad for samtal mellan nit. Eftersom samtalsvolymerna
mellan de olika operatérernas nit inte alltid 4r lika stora i alla riktningar far
vissa operatdrer incitament att ta ut hoga kostnader for samtal till deras nit. Det
finns ocksé en stor skillnad mellan fasta och mobila nit, dir samtal till mobila
nit kostar mer. Detta medf6r att operatérer med ménga kunder och mobila nit
har incitament att ta ut hoga avgifter f6r samtalsterminering.

Faktaruta 1: Virdekedja telekommarknaden

Tillaimpningsnivan ~ 1
Anviéndarens utrustning, tjanster, )-‘ 7‘(
information : " I I :
IP-nivan (Internet)

Internetoperatérens nat —
tjanst till anvandaren

Transmissionsnivan 8
Flera logiska férbindelser for data- Eﬁ‘ﬂﬁ

och telekommunikation

Ledningsnivan )

Kabel (t.ex. "optisk fiber”, koppartrad) % —~—
och antenn L I I
Kanalisationsnivan : :
Rér for kabel och mast fér antenn :

Virdekedjan kan delas upp pé olika sitt, men utgar fran kanalisationsnivan som
utgdrs av den fysiska plats dar infrastrukturen finns. Detta kan vara radiospektrum
eller kanalisation fér ledningar. P& nista niva finns de fysiska ledningar (till exempel
koppar, fiber eller koaxialkabel) eller de antenner som férmedlar signaler. Nésta
niva bestdr av transporten av data- och telefonitrafik i de nat som skapas av den
underliggande infrastrukturen. Denna transport méjliggér nésta niva dir operatérer
kan koppla ihop sina nit och erbjuda kunder olika kommunikationslésningar, som
abonnemang fér telefoni eller Internet. Den Sversta nivén i viardekedjan bestar av
de program, tjdnster och det innehall som anvindarna far tillgang till. Denna niva
ar bred och omfattar allt frin anvindarnas egen information till statliga e-tjanster
och tjanster fran lokala, nationella och globala leverantérer.+>

42 Oppna nit och tjinster, s. 21-22. PTS, 2009. (PTS-ER-2009:32, 2009).
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2.3

Investeringar i infrastruktur dr langsiktiga, riskfyllda och kriver dessutom mycket
kapital.# Darfor ar tillgang till och delning av infrastruktur och villkoren for detta
en viktig férutsittning for en fungerande marknad med god konkurrens.

En stor del av det statliga dtagandet behandlar denna problematik, genom
en reglering som syftar till att mojliggora en fungerande konkurrens. Om
regleringen inte fungerar, nagot som diskuterades i betinkandet Effektivare
LEK 2000, leder detta till att investeringsutvecklingen hammas och
mojligheterna att etablera fungerande konkurrens med fler aktdrer och

ett bittre utbud av tjinster till konsumenterna forsviras.+

I och med att telekommarknaden liberaliserades 1993 infordes telelagen
(1993:597). Lagen syftade bland annat till att mojliggéra for andra aktorer att ta
sig in pd marknaden for att skapa en fungerande konkurrens. Detta skulle bland
annat dstadkommas genom att reglera tilltrédde till divarande Televerkets nit.#
Under de efterfoljande aren skirptes regleringen upprepade ginger, och den fran
Televerket avknoppade myndigheten Post och Telestyrelsen (PTS) fick ett allt mer
omfattande mandat (se kapitel 3). Telelagen ersattes 2003 av LEK. Konkurrensen
forbittrades med tiden, i och med att nya aktorer etablerade sig p4 marknaden.

Regeringens arbete med it och telekom

Regeringen har understrukit vikten av det statliga ansvaret for en fungerande
telekommarknad genom ett antal initiativ.

Regeringens strategiska arbete for utvecklingen av it och telekom i Sverige
utgar fran regeringens digitala agenda (2011), utvecklad bland annat med st6d
fran regeringens Digitaliseringsrad.+® I Digital Agenda f6reslir regeringen
ett nytt mal for it-politiken: "att Sverige ska vara bést i virlden pa att anvinda
digitaliseringens mojligheter”.

Det it-politiska malet har ett delmal, som anger att Sverige ska ha bredband
i virldsklass. Alla hushall och foretag bor ha goda méjligheter att anvinda
sig av elektroniska samhillstjinster och service via bredband.” Som en

43 Oppna nit och tjdnster, s. 23-26. PTS, 2009. (PTS-ER-2009:32); | backspegeln: Erfarenheter av
tio &r med telelagen, s. 3. PTS, 2003. (PTS-ER-2003:5).

44 Effektivare LEK (SOU 2006:88).
45 | backspegeln: Erfarenheter av tio &r med telelagen, s. 3. PTS, 2003. (PTS-ER-2003:5).

46 Regeringen beslutade i mars 2011 att inritta ett Digitaliseringsrad under ledning av IT-ministern.
26 externa ledaméter har darefter utsetts.

47 Prop. 2009/10:193, bet. 2009/10:TU18, rskr. 2009/10:297. Ar 2009 presenterade regeringen sina
mal i Bredbandsstrategi fér Sverige (N2009/8317/ITP), didr malen ocksa operationaliseras med
delmal och slutmal: 2015 bér 40 procent av alla hushall och féretag ha tillgang till bredband med
en hastighet om minst 100 Mbit/s och 2020 bér denna andel vara 9o procent.
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2.4

2.4.1

del i genomforandet av strategin beslutade regeringen 2010 att inritta ett
bredbandsforum, f6r att frimja samverkan kring bredbandsutbyggnad.+®
Genom ett flertal olika program, med start i slutet av 199o-talet, har staten
formedlat nirmare 7 miljarder kronor i stéd till bredbandsutbyggnad.+

Statens egen forvaltning har forindrats i takt med utvecklingen av elektroniska
kommunikationer och allt fler offentliga tjanster gors tillgingliga via nya
tekniker. I december 2012 fattade regeringen beslut om en ny strategi:

Med medborgaren i centrum — regeringen strategi for en digitalt samverkande
statsforvalining.s° Regeringen slar fast tre huvudmal for politiken: en enklare
vardag for medborgare, en 6ppnare forvaltning som stédjer innovation och
delaktighet samt en hogre kvalitet och effektivitet i verksamheten. Dessutom
presenteras ytterligare delmal och forslag pa insatser samt styrning och
uppfoljning av forvaltningsgemensamma utvecklingsprojekt.

E-delegationen har regeringens uppdrag att arbeta med den statliga
e-forvaltningen, genom bland annat koordinering av utvecklingsprojekt,
vigledningar for sociala medier, verksamhetsutveckling med it och
behovsdriven utveckling.

Statens styrmedel

PTS dr den centrala regleringsmyndigheten

PTS &r den centrala myndigheten inom omréadet, med uppdrag att verka

for att malen i it-politiken och i LEK uppnas.s> PTS har flera uppdrag for att
framja eller kartlagga sektorns elektroniska kommunikationer. Myndigheten
har dessutom ett uppdrag som syftar till att stirka skyddet f6r elektroniska
kommunikationer ur ett robusthetsperspektiv, ett omrade dir ocksa
Myndigheten for samhallskydd och beredskap (MSB) dr verksam. PTS arbetar
ocksa for att 6ka tillgingligheten och anvindbarheten inom elektroniska
kommunikationer, och verkar for att tillgingliggora tekniken genom tjanster
for personer med funktionsnedsittning. Som ansvarig for tillimpningen av

48 http://www.bredbandivarldsklass.se/Om-Bredbandsforum/. Hamtat i januari 2013.
Pressmeddelande i 25 mars 2009 om Bredbandsforum, se http://www.regeringen.se/sb/
d/12845/a/142677, himtat g april 2013.

49 Det finns ingen heltickande sammanstillning av stéd till bredbandsstéd under hela
granskningsperioden. Summan baserar sig pa uppgifter som Riksrevisionen begért fran
Regeringskansliet och PTS.

5% Med medborgaren i centrum. Regeringens strategi for en digitalt samverkande statsférvaltning.
Regeringen, 17 dec 2012. (N2012/6402/ITP).

' Delegation for e-forvaltning. Regeringen, 2009. (Dir. 2009:19); Tillaggsdirektiv till E-delegationen.
Regeringen, 2010. (Dir. 2010:32).

2

v

1§ férordningen (2007:951) med instruktion fér Post- och telestyrelsen.
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2.4.2

2.4.3

2.5

LEK ska PTS analysera och vid behov reglera marknaden for att sikerstilla
forutsittningar for en effektiv konkurrens. Myndigheten forvaltar dven
tillgangliga radiospektrum, med malsittningen att skapa storsta mojliga
nyttjandegrad och samhillsnytta.

Staten som producent

Det statliga innehavet i producentledet p4 marknaden 4r omfattande. Den

fore detta monopolisten TeliaSonera AB &gs till 37,3 procent av den svenska
staten. Utover deldgandet i TeliaSonera har staten ett heldgt innehav av framst
infrastruktur pa marknaden, genom Svenska Kraftnit, Teracom AB, Trafikverket
och Vattenfall AB. Dessa aktorer har tillsammans cirka 23 ooo kilometer
optokabel i Sverige, vilket dr en visentlig andel av den totala fibertillgdngen. De
statligt dgda fiberniten 6verlappar ocksd varandra i stor utstrickning vilket ger en
mycket god geografisk tickning och skapar samtidigt mycket goda forutsittningar
f6r redundans. Tillsammans har de fyra statligt heldgda aktérerna det nist stérsta
rikstickande stomnitet efter Skanova (som ingar i TeliaSonera-koncernen).

Staten som anviindare

Staten dr med sina nirmare 250 ooo anstillda en stor anvindare av elektroniska
tjanster. Dessutom ir staten bestillare av produkter och tjinster avsedda

att anvindas av andra slutanvindare, i normala fall landets medborgare.
Anvindningen av elektronisk kommunikation inom statlig verksamhet 4r i vissa
fall s omfattande att statliga myndigheter, affirsverk och bolag har byggt en
egen nationell infrastruktur for att sikerstilla sina behov. P4 telekommarknaden
for slutkunder dr staten, tillsammans med delar av den 6vriga offentliga sektorn,
den enskilt storsta kparen av telekomtjinster. Uppkop av fast och mobil
telefoni och andra kommunikationstjanster omsitter cirka en miljard kronor
per ar, och utgor dirmed ndrmare 5 procent av foretagsmarknaden.s+

Marknadens 6vergripande utmaningar

Den svenska telekommarknaden dr idag stark i manga avseenden, och har
stor betydelse for Sveriges konkurrenskraft. I EU-kommissionens statistik
6ver de europeiska linderna star sig Sverige starkt, med ledande positioner
inom bade mobilt bredband och fiberutbyggnad. Sverige ligger pa en femte
plats f6r anvindandet av fast bredband.»s EU-kommissionen har dock ocksa

33 PTS faktasvar 2013-01-22 pé Riksrevisionens fragor rérande statligt fiberinnehav.

54 Bilaga 3. Granskning av Kammarkollegiets ramavtals-upphandlingar inom telekom utifran ett
innovationsvinligt perspektiv. Ernst & Young, 2013.

55 Brev till PTS generaldirektdr fran Robert Madelin, EU-kommissionen, februari 2013.
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lyft fram att Sverige har fler 6verklagade beslut 4n andra linder.®* De svenska
marknadsaktorerna har uttryckt kritik mot férutsittningarna pa marknaden,
och menar att en regleringsosikerhet himmar investeringsméjligheterna.s”

Samtidigt utmanas operatorerna av avancerade anvindare som stiller hoga
krav. Fragor om tillgang till infrastruktur for effektivare konkurrens och
osikerhet om férutsittningarna for fortsatta investeringar i infrastruktur ar
utmaningar. Den officiella statistiken 6ver telekommarknaden som Trafikanalys
arligen tar fram i samarbete med PTS och SCB visar pa vikande investeringar
pa marknaden under perioden 2003—201.5

I World Economic Forums rapport fir statens insatser inte s hoga betyg,
varken nir det giller tillgdngliga digitala samhillstjanster, plats 23, eller statens
eget anvindande av den nya tekniken, plats 24. Affirs- och innovationsklimatet
f6r it och telekom rankas ocksa lagt, Sverige hamnar ddr pa plats 1. Sverige
hamnar diremot i topp nir det giller bade enskilda och féretags anvindning av
elektroniska kommunikationer.5

Telekomsektorns delmarknader hamnar alla lagt i kundnéjdhet i
Konsumentverkets kvantitativa konsumentundersékning jaimfort med andra
linder. Konsumentverket konstaterar "att det finns en ling rad orsaker till
konsumentproblem och till bristande forutsittningar f6r att konsumenterna
ska kunna vara aktiva och gora vilgrundade val som kan skapa en fungerande
marknad”.®® EU gor ocksa arliga kundnéjdhetsundersékningar, och konstaterar
att de svenska konsumenterna inte bara ir missnéjda, utan ocksa att de svenska
telekommarknaderna placerar sig i den absoluta botten i den europeiska
statistiken 6ver kundnojdhet.

SWEDEN: 2011 Telecommunication Market and Regulatory Developments. EU-kommissionen, 2012.

57 Denna bild framkommer i intervjuer Riksrevisionen gjort i januari 2013 med fem av marknadens
storre aktérer (TeliaSonera, Tele2, Hi3G, Telenor och Stokab). Det 4r ocksé en dsikt som flera av
dem uttryck i ett remissvar till regeringen.

Televerksamhet 2011. Trafikanalys, 2012. PTS har tagit fram en egen bedémning av investeringarna
pa den svenska telekommarknaden och bygger pé operatérers arsredovisningar och estimat
utifran "tidigare ars utveckling samt annan relevant information” och har kommit fram till hégre
investeringsnivéer (se Uppféljning av regeringens bredbandsstrategi, s. 18-19. PTS, 2012. (PTS-
ER-2012:18)).

59 The Global Information Technology Report 2012:Living in a Hyperconnected World, s. 9, 17, och
294. World Economic Forum, 2012.

6o Missnojet galler ofta abonnemang, avtalsvillkor och att konsumenten inte upplever sig fa sina

rittigheter tillgodosedda. Detta kan vara ett generellt problem som delas med andra omreglerade
marknader. Det upplevs svart att jamfora olika abonnemang och tjanster, och kunder kinner

sig inlasta av abonnemang med lang bindningstid. Se: Férdjupad analys av marknaden for
mobiltelefoni, bredband och sampaketerade telekomtjénster. Konsumentverket, 2011. (2011:18).

61 Se 8th Consumer Scoreboard, 2012, s. 116-117. EU-kommissionen, 2012; Se, Monitoring

Consumer Markets in the European Union, s. 260-271. GfK EU3C, 2012.
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3.1

Regeringens och PTS insatser for en
fungerande konkurrensreglering enligt LEK

I detta kapitel redovisar Riksrevisionen iakttagelser for att besvara
granskningens forsta delfraga: Har regeringen och PTS sikerstillt en vil
fungerande tillimpning av den konkurrensfrimjande forhandsregleringen?
Riksrevisionen har avgrinsat granskningen till frigan i vilken man PTS arbetar
med att sikerstilla att myndighetens konkurrensreglerande beslut enligt 4 kap.
LEK dr rdtt i sak och utformade pa ett formellt korrekt sitt. Dessutom redogor
kapitlet for regeringens insatser for en fungerande konkurrensreglering i
enlighet med Sveriges atagande gentemot EU.

Sveriges konkurrensreglering — del i ett internationellt
atagande

Under 2001 och 2002 fattade Europaparlamentet och radet beslut om

nya regler for sektorn elektroniska kommunikationer, i form av direktiv.®>
Dessa direktiv dr grunden fér den nuvarande regleringen inom EU och

i Sverige.® Regelverket ir ett medel for att bidra till att uppna maélen att

fraimja konkurrensen, den inre europeiska marknaden och slutanvindarnas
intressen. Direktiven kompletteras av rekommendationer och riktlinjer fran
EU-kommissionen. Rekommendationerna faststiller vilka produkt- och
tjanstemarknader som kan regleras och hur de sa kallade SMP-skyldigheterna
bor utformas. Regleringen ska tillimpas av en nationell regleringsmyndighet.
Myndigheten ska vara en oberoende instans som utévar sina befogenheter
opartiskt, 6ppet och punktligt. Riktlinjerna ger principer for hur de nationella
regleringsmyndigheterna bor tillimpa konkurrensregleringen pa nationell niva.
Riktlinjerna tar dven upp forhallandet mellan nationella regleringsmyndigheter
och EU-kommissionen.

62 Avsnitt 3.1.1 och 3.1.2 bygger pa Hettne, Jérgen (januari 2013), Rattsutlatande ang. staten pa
telekommarknaden, se bilaga 1.

3 Av ramdirektivets artikel 1 framgar att det Gvergripande malet med EU-regelverket ar att

skapa ett harmoniserat regelverk for elektroniska kommunikationsnit och elektroniska
kommunikationstjanster samt tillhérande faciliteter och tillhérande tjinster. Det regelverk
som beslutades omfattade fem harmoniseringsdirektiv, bestdende av ett ramdirektiv och fyra
sirdirektiv, samt ett beslut om radiospektrumpolitik inom gemenskapen.
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Det finns en skyldighet f6r EU:s medlemsstater att sikerstilla att EU-rétten far
effektivt genomslag.® Medlemsstaterna ska bistd EU och kommissionen i arbetet
med att sikerstilla att konkurrensen fungerar pA marknaden for elektronisk
kommunikation. Regeringen ska darfor sikerstilla en rittssiker tillimpning av
LEK. Vid tillimpningen ska den nationella regleringsmyndigheten (PTS) — utan
paverkan av riksdag och regering — géra marknadsekonomiska bedémningar och
fatta de beslut som krévs enligt regelverket.

PTS uppgifter som konkurrensreglerande myndighet i
Sverige

PTS 4r den myndighet som tillimpar LEK och som ska sikerstilla en
konkurrensreglering som bidrar till att den svenska telekommarknaden utvecklas
mot en god konkurrens. PTS ska faststilla produkt- och tjinstemarknader, sa
kallade delmarknader, med siddana sirdrag att det kan vara motiverat att infora
sirskilda skyldigheter for operatorer.®s Om det inte rider effektiv konkurrens pa
en faststilld delmarknad ska foretag med betydande inflytande pa den marknaden
identifieras, en s kallad SMP-operator (”Significant Market Power”). PTS ska
meddela beslut om sirskilda skyldigheter for dessa foretag, si kallade SMP-
Dbeslut.®® Ett sddant beslut kan till exempel innebira att andra operatorer ska ges
tillgdng till den SMP-operatorens nit eller tjdnster, for att méjliggora en effektiv
konkurrens pa delmarknaden.®” PTS kan éven forpliktiga en dominerande aktor att
tillimpa en viss prissittning for andra operatorers tillging till nit eller tjinster, for
att exempelvis forhindra 6verprissittning i relationen till de andra operatérerna.

Konkurrensreglerande beslut med betydande inverkan pa en faststilld marknad
ska foregis av samrad med berorda parter. I vissa fall ska samrad ske med EU-
kommissionen och med andra nationella regleringsmyndigheter. I detta arbete
4r Konkurrensverket remissinstans och EU-kommissionen ska for vissa beslut
godta dem innan PTS kan meddela beslut. Det giller till exempel beslut om
relevanta produkt- och tjinstemarknader samt beslut om foretag med betydande

64 Nir EU:s regelverk infors ska medlemsstaterna beakta den sa kallade lojalitetsprincipen i artikel
4.3 i Férdraget om Europeiska unionen.

6

v

8 kap. 5 § lag (2003:389) om elektronisk kommunikation. Vid faststillandet ska EU-
kommissionens rekommendation om relevanta produkt- och tjanstemarknader samt riktlinjer
fér marknadsanalys och bedémning av ett féretags betydande inflytande pa marknaden beaktas.
Dessutom fungerar Konkurrensverket som remissinstans.

66 8 kap. 6 § lag (2003:389) om elektronisk kommunikation. En brist pa effektiv konkurrens

innebir att operatdren kan ta ut éverpriser eller anvinda prispress pa ett sétt som missgynnar

slutanvindarna, (4 kap. 11 §).
67 Fér en introduktion till PTS konkurrensreglering se till exempel faktablad Beslut fr ékad
konkurrens, PTS, 2008.

34

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: STATEN PA MARKNADEN

inflytande p4 marknaden.®® Det maste dock rora sig om sidana atgirder fran PTS
att handeln mellan medlemsstaterna paverkas.®® Om kommissionen bedémer

att dessa kriterier 4r uppfyllda kan kommissionen hindra PTS att meddela det
foreslagna beslutet.”> EU-kommissionen har hittills inte fattat beslut som gar emot
ett PTS beslut. Saledes ar samtliga PTS skyldighetsbeslut (SMP-beslut) godkinda
av EU-kommissionen, dven de som senare har 6verklagats till domstol.”

PTS har ocksa ansvar for tillsyn 6ver efterlevnaden av LEK och SMP-beslut

samt villkor och féreskrifter som har meddelats med stéd av lagen. PT'S far
foreligga den som bedriver verksamhet som omfattas av LEK att tillhandahilla
myndigheten upplysningar och handlingar som behévs f6r att kunna utéva tillsyn.
PTS kan genom foreligganden med vite paverka operatorernas efterlevnad.”

PTS har ocksa ett ansvar for att 16sa tvister, dir medling kan vara del av
forfarandet, mellan operatérer i tvister som har uppkommit som en foljd av
myndigheten beslut. Det innebir att operatérer kan vinda sig till PTS i tvister
om hur de skyldigheter som PTS beslutat om ska tolkas i affirsrelationer. LEK
anger att beslut enligt lagen far 6verklagas av den som &r part i drendet, om
beslutet gatt parten emot, och dven av annan vars rittigheter paverkas negativt
av beslutet.” Besluten kan 6verklagas till Forvaltningsritten i Stockholm. Sista
instans 4r Kammarritten i Stockholm, vars avgéranden inte kan 6verklagas.”

8 Kommissionen kan dven rekommendera medlemsstaterna att inte anta ett skyldighetsbeslut.

69 8 kap. 11 § Lag om elektronisk kommunikation "Om ett beslut ... skulle kunna paverka

handeln mellan staterna inom Europeiska ekonomiska samarbetsomradet, ska ett motiverat
férslag till beslut dverlimnas till berérda myndigheter i évriga stater, organet europeiska
regleringsmyndigheter f6r elektronisk kommunikation och Europeiska kommissionen”.

79 Artikel 7.4 ramdirektivet dir EU-kommissionen far ritt att besluta mot vissa atgirder som vidtas
av nationell regleringsmyndighet. | 8 kap. 12 § Lag om elektronisk kommunikation sigs "Om
kommissionen inom den tid som anges ... beslutar att inte godta ett sadant férslag som avses ...
far beslut inte meddelas”.

7' PTS skyldighetsbeslut har endast vid nagra tillfillen dndrats eller upphivts. PTS statistik visar
att myndigheten tagit 72 beslut om marknadsdefinition och skyldigheter varav atta dndrats. Killa
PTS leverans av statistik i januari 2013 till Riksrevisionen.

72 7 kap. 3 § lag (2003:389) om elektronisk kommunikation.
73 Artikel 4 i EU:s ramdirektiv.

74 8 kap. 19 a { lagen (2003:389) om elektronisk kommunikation. Att kammarritten 4r sista instans
och inte hégsta férvaltningsdomstolen, som normalt ar fallet, féljde inte av LEK fran bérjan, utan
inférdes i syfte att paskynda hanteringen av mal enligt LEK, sedan det visat sig att detta blivit en
stor och tidskravande malgrupp. Se Regeringens prop. 2006/07:119 En effektivare LEK, s. s5; bet.
2007/08:TU2; rskr 2007/08:8.
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3.3.1

Konkurrensregleringen 2003—2012

Medlemsstaterna ir skyldiga att sikerstilla att konkurrensen fungerar pa
marknaden for elektronisk kommunikation. Regeringen och PTS har ett ansvar
att sakerstilla att tillimpningen av regleringen fungerar som avsett.

Inforandet av LEK foljdes av mdnga dverklagade regleringsbeslut

Genom LEK fick PTS en ovanlig roll i svensk forvaltning, med langtgiende
befogenheter pd marknaden och med en sirskild relation till EU-
kommissionen. Det blev inledningsvis svart for PTS att tillimpa regelverket for
att sikerstilla konkurrensen pad marknaden. Detta framgir av myndighetens
arsredovisningar 2004-2008. I bland annat Arsredovisningen fér 2006

lyfter PTS fram att myndighetens konkurrensreglerande beslut och

dess konsekvenser var otydliga. Denna brist pa precision behovde enligt
myndigheten atgdrdas i kommande marknadsbeslut och skyldighetsbeslut.

Manga av PTS konkurrensreglerande beslut 6verklagades och medf6rde linga
domstolsprocesser. Problembilden redovisades tydligt i Regelutredningen?s
(2005) och forslag limnades om att situationen maste utredas vidare.
Regeringen tillsatte direfter en utredning rérande tillimpningen av LEK.
Utredningen Effektivare LEK konstaterade 20006 i sitt betdnkande:

Det finns idag pd marknaderna for elektronisk kommunikation en
betydande regleringsosikerhet. Den himmar investeringsutvecklingen och
foérsvarar mojligheterna att etablera fungerande konkurrens och dirmed
utbudet av tjinster till konsumenterna.”

Utredningen presenterade forslag for att “minska regleringsosikerheten och
bidra till att den reglering som under 6verskadlig tid ir nodvindig pa delar

av omradet for elektronisk kommunikation blir vil avvigd.” Av utredningens
cirka 20 forslag har merparten lett till insatser frin regeringen, sisom

initiativ f6r en snabbare domstolsprévning och 6kad precision i PTS beslut.””
Utredningen avstod dock fran att limna forslag pa hur myndigheten skulle
utforma sitt inre arbete. PTS borde enligt betinkandet kunna organisera sig pa
det sitt som myndigheten fann mest limpat for att genomfora sina uppdrag.”®
PTS redovisade ar 2008 for regeringen en analys av svagheter i beslut och

75 Regelutredningen Liberalisering, regler och marknader (SOU 2005:4), s. 617: "Sammantaget
innebdr de manga 6verklagade besluten, och de langa tiderna det tar for ett drende att bli slutligt
avgjort i domstol, en reell risk fér att den konkurrensskapande regleringen blir ineffektiv eller sa
fordrojd att det far konsekvenser for den langsiktiga utvecklingen pa marknaden”.

76 Effektivare LEK (SOU 2006:88).
77" Bland annat minskades antalet instanser till tvd, med kammarritten som hégsta instans.

78 Effektivare LEK (SOU 2006:88), s. 20.
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3.3.2

formulerade nya krav pa hur beslut skulle utformas. Kraven tillimpas i SMP-
beslut sedan 2009.7

Faktaruta 2: Regleringsosikerhet?°

Regleringsosidkerhet uppstar i en situation da en stor andel beslut 6verklagas och
det tar lang tid innan besluten slutgiltigt faststills i domstol. Innan besluten &r
faststillda finns en osdkerhet om huruvida besluten ar korrekta (bade formellt och i
sak). Dessutom medfér férdrojningen osédkerhet om besluten kommer att fa avsedd
effekt om och nir de slutligt faststills i domstol. Regleringsosikerheten férstarks
ocksa om en betydande andel beslut dndras eller upphivs i domstol.

Regleringsosikerhet kan paverkas av flera faktorer. Grundlaggande ar regelverkets
utformning, i detta fall LEK. Ett tydligt och vl prévat regelverk bidrar till en

lagre osidkerhet. Regleringsbeslutens utformning &r vidare av stor vikt for att
bidra till en tydlig, réttsiker och férutsiagbar reglering. Vidare paverkas ocks4
regleringsosidkerheten av domstolsprévningen. Snabba, tydliga och konsekventa
domstolsbeslut framjar regleringssituationen. Denna granskningsrapport
omfattar endast PTS del i denna kedja. Fér en bredare analys av regleringen, och
domstolsprévningen enligt LEK, se bilaga 1.

Regleringsosikerhet kan medféra en reell risk for att regleringen blir ineffektiv eller
sa férdrojd att det far konsekvenser fér den langsiktiga utvecklingen pa marknaden.
De negativa effekterna kan besta under lang tid dven efter det att regleringen tritt

i kraft. Regleringsosikerhet motverkas om regleringen ar snabbt pa plats, stabil,
tydlig, rattssaker, effektiv, och férutsdgbar. Om sé inte ar fallet blir savil etablerade
som inte etablerade aktérer pa marknaden osakra om vad som géller, vilket himmar
konkurrensen.

Det finns flera tinkbara anledningar till att beslut 6verklagas. Operatorer kan
vara Gvertygade om att PTS beslut ir felaktigt, eller vara osikra pa det rittsliga
liget och 6nska tydliggbranden via domstolsprévning. En 6verklagan kan ocksa
syfta till att forhala ett beslut som den 6verklagande operatéren bedémer som
oundvikligt.

Regleringssituationen vid Riksrevisionens granskning

De som ber6rs av PTS konkurrensreglerande beslut har 1 hog grad 6verklagat
besluten. Framforallt giller det beslut om tillsynsféreliggande eller tvistlosning.
Under perioden 2003-2012 har 169 av 252 (67 procent) av besluten 6verklagats.
Detta har i sin tur medfort totalt 322 rittsprocesser i forvaltningsdomstol,
kammarritt eller hogsta forvaltningsdomstolen under perioden 2003-2012. Av
de overklagade PTS-besluten har 67 procent faststillts i domstol. Sammantaget
har antalet konkurrensbeslut minskat betydligt under senare delen av perioden,

79 Myndigheten tog bland annat initiativ for att fa en tydligare begreppsapparat och en tydligare
disposition fér sina beslut. Se Precision i beslut. PTS, 2008. (PTS-ER-2008:14).

80 For diskussioner av regleringsosikerhet se till exempel Effektivare LEK (SOU 2006:88), s. 204,
Regelutredningen (SOU 2005:4) s. 617, Lagradet i regeringens prop. 2006/07:119, s. 30, PTS
arsredovisning 200s.
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och dirmed ocksé antalet efterfoljande rittsprocesser.® Andelen overklagade
tillsynsbeslut dr fortsatt hg, medan antalet och andelen 6verklagade
tvistlosningsbeslut minskat.

Tabell 1: Utveckling antal konkurrensreglerande beslut och antal éverklaganden.

2003~ 2005~ 2007-  2009- 2011-
2004 2006 2008 2010 2012 Totalt

SMP-beslut
Antal beslut 16 15 3 38 o 72
Overklagade beslut 14 10 3 7 o 34
Tillsyn-féreliggande
Antal féreldgganden 9 14 23 9 6 61
Overklagade
forelagganden 7 12 23 9 4 55
Tvistlésningsbeslut
Antal beslut 29 45 19 17 9 119
Overklagade beslut 22 35 16 6 1 8o

Faktaruta 3: PTS konkurrensreglerande beslut enligt LEK.

SMP-beslut: PTS fattar beslut for att faststilla vilka operatérer som har ett
betydande marknadsinflytande pa en viss avgrinsad delmarknad. PTS fattar dven
beslut om vilka skyldigheter som giller fér dessa operatérer. Skyldigheter kan till
exempel handla om att ge tilltrade till nat eller tjanster, till ett visst pris.

Tillsyn (forelagganden): PTS utévar tillsyn 6ver att LEK och myndighetens beslut och
foreskrifter foljs. Om det finns skl att misstinka att en operatér inte foljer reglerna
kan PTS underritta operatéren om detta. Om underrittelsen inte leder till rattelse
kan PTS meddela féreldgganden och férbud i den utstrackning som behévs for att
rattelse ska ske. Tillsynen ar PTS huvudsakliga verktyg for att sakerstilla effekten av
myndighetens SMP-beslut, genom tillsyn av att de skyldigheter som myndigheten
beslutat om inom ramen for ett SMP-beslut efterlevs.

Tvistlésning: PTS kan prova tvister i alla fragor som har sin grund i de skyldigheter
som féljer av LEK eller har beslutats med stéd av lagen. Tvistlésningen kan till
exempel gilla faststillande av samtrafikavgifter i fasta eller mobila nét, avtalsvillkor
for tilltride till kopparaccesser eller villkor fér utlimnande av abonnentuppgifter.

Sett 6ver hela tioarsperioden 2003-2012 har andelen 6verklagade SMP-beslut
minskat betydligt. De 6verklagade SMP-besluten har ocksa i hog grad (9o
procent) faststillts i domstol. Diremot ligger andelen 6verklagade tillsynsbeslut

8 Enligt PTS har myndigheten indrat arbetssitt och stravar, genom en utskad dialog med

operatdrer, efter att minska situationer som kan leda till dverklagade beslut. Genom att fa den
reglerade operatoren att tidigare dndra beteende sa stravar PTS mot firre féreligganden. Intervju
PTS 16 november 2012.
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genomgiende pa cirka 9o procent och dndringsfrekvensen (indrade eller

upphivda beslut) i domstol var cirka 55 procent.®

Nedan presenteras statistik 6ver PTS konkurrensbeslut enligt LEK, och

efterfoljande rittsprocesser. Statistiken dr uppdelad i tvd femarsperioder, 2003—

2007 respektive 2008—2012. Valet av tidsperioder ir gjort med utgdngspunkt i

de insatser som regeringen och PTS genomférde, under framférallt 2007, for

att forbittra regleringen mot bakgrund av betinkandet Effektivare LEK.%

Andringsfrekvensen i avslutade éverklagade tillsynsbeslut har 6kat fran

41 procent 2003—2007 till cirka 87 procent for avslutande processer 2008—

2012. En 6kad andel upphivda beslut kan noteras (frdn 31 till 47 procent).

Motsvarande utveckling kan noteras for 6verklagade tvistlosningsbeslut.

Tabell 2: Statistik 6ver PTS konkurrensreglerande beslut enligt LEK och avslutade

domstolsprocesser (2003-2007)

Antal 6ver- Andel 6ver- Pagaende

Antal beslut klagade beslut klagade beslut rittsprocesser

SMP 32 25 78% o
Tillsyn 36 32 89% o
Tvist 82 62 76% o
Totalt 150 119 79% o

Tabell 3: Statistik 6ver PTS konkurrensreglerande beslut enligt LEK 2003—2007
(Utfall i avslutade domstolsprocesser)

Andel av éver-

PTS beslut Andel av 6ver- PTS-beslut klagade beslut

faststillda klagade beslut andrade/upp- som dndrats/

i domstol som faststillts hivda i domstol upphivts

SMP 23 92% 2 8%
Tillsyn 19 50% 13 21%
Tvist 38 61% 24 39%
Totalt 8o 67% 39 33%

82 | kategorin dndrade beslut aterfinns alla typer av dndringar av PTS beslut, det vill siga savil
mindre administrativa dndringar som mindre dndringar i sak, samt dndringar som skett efter
myndighetens medgivande. Det kan ocksa handla om dndringar av giltighetstider som en effekt

av den langa domstolsprocess som beslutet gatt igenom. Aven dndringar som beror pa hindelser
som intriffat efter det att PTS fattat sitt beslut omfattas.

8 Setill exempel Precision i beslut, PTS, 2008-06-13, PTS-ER-2008:14.
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Tabell 4: Statistik 6ver PTS konkurrensreglerande beslut enligt LEK och avslutade

domstolsprocesser (2008—2012)

Antal éver- Andel 6ver- Pagaende

Antal beslut klagade beslut klagade beslut rattsprocesser

SMP 40 9% 23% 2
Tillsyn 25 23 92% 8
Tvist 37 18 49% 1
Totalt 102 50 49% 1

Tabell 5: Statistik 6ver PTS konkurrensreglerande beslut enligt LEK 2008—2012
(Utfall i avslutade domstolsprocesser)

Andel av éver-

PTS beslut Andel av dver- PTS-beslut klagade beslut

faststillda klagade beslut andrade/upp- som dndrats/

i domstol som faststillts  hivda i domstol upphivts

SMP 5 83% 1 17%
Tillsyn 2 13% 13 87%
Tvist 5 29% 12 71%
Totalt 12 31% 26 67%

Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av underlag fran PTS. Se dven scrskild bilaga med PTS

underlag (Bilaga 2).

Tre av fyra (72 procent) 6verklagade PTS konkurrensreglerande beslut avser

prisreglering, vilket lett till att 64 procent av rittsprocesserna har avsett

sddana beslut. Drygt hilften (56 procent) av 6verklagade tillsynsbeslut avsag

prisreglering och nistan alla (89 procent) 6verklagade tvistlosningsbeslut avsag

prisreglering. Av 6verklagade PTS beslut som avser prisreglering faststilldes

cirka 63 procent respektive cirka 37 procent dndrades/upphivdes i domstol.

Riksrevisionens konstaterar att framforallt PTS tvistlosningsbeslut och
tillsynsbeslut har lett till manga 6verklaganden, och att de processer som

avslutats har resulterat i andrade eller upphivda beslut i betydande omfattning.

Ett tiotal rittsprocesser med anledning av myndighetens konkurrensbeslut

pagick vid tiden for Riksrevisionens granskning, och endast en mindre andel av

de senare arens Gverklagade beslut har hittills avgjorts i domstol.

Statistiken pekar enligt Riksrevisionen mot att en av de bidragande orsakerna till

regleringsosikerheten péd telekommarknaden kvarstar. Situationen i Sverige, med

manga och langa rittsprocesser, har ocksd uppmarksammats av EU-kommissionen

84 Under perioden har PTS omprévat ett Gverklagat SMP-beslut. Det var alltsa atta beslut som gick
vidare till prévning i domstol.
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iden arliga rapporteringen om situationen i Europa.® Riksrevisionen finner
ocksa att det kvarstar en osikerhet om regleringens effektivitet bland marknadens
aktorer, inom PTS, och dven i Regeringskansliet.®

Riksrevisionen har intervjuat fem storre operatorer (TeliaSonera, Tele2, Telenor,
Hi3G och Stokab) under januari 2013 om deras syn pa regleringssituationen.®”
Operatorerna har dven limnat skriftliga underlag. Riksrevisionen noterar ocksa
att ndgra av de intervjuade operatérerna tidigare limnat in skrivelser med
farhagor om regleringsosikerheten till regeringen.

[ intervjuerna ir operatérerna enligt Riksrevisionen samstimmiga i
beskrivningen av svarigheterna for dem att forutse hur regleringen kommer
att forindras, eller hur linge ett beslut fran PTS kommer att gilla. Enligt
operatorerna finns omfattande problem i tillimpningen av regleringen. Som
exempel nimns precisionen i besluten och tillsynen av efterlevnaden av
regleringen. De menar att problem i tillimpningen av regleringen medfor

en stor regleringsosikerhet om PTS beslut dr korrekta och héllbara. En
operator uttrycker foljande “En annan konsekvens av svaga beslut dr den hoga
indringsfrekvensen som inte bara innebér att aktérerna maste vinta linge pa
slutlig dom, utan ocksé innebér stor osikerhet om huruvida PTS-beslut star
sig. Langa handlidggningstider ar forstas inte bra, men kan accepteras littare
om besluten for det mesta star sig. Det 4r betydligt virre om besluten efter
lang tid ocksa dndras”. En annan operator {or fram f6ljande Vi anser att en
stark, hallbar och fungerande reglering dr nédvindig for att skapa och bibehilla
en konkurrens som annars inte skulle finnas eller fungera, och dven ge ritt
investeringssignaler till marknadens aktorer(...)”.

Operatorerna bedomer att situationen med regleringsosikerhet har fatt
negativa ekonomiska konsekvenser f6r dem. Detta har forindrat vissa av deras
investeringsbeslut. Nagra operatérer uppger att de i betydande omfattning

har minskat sina tinkta investeringar de nirmaste dren. Andra uppger att de
istdllet valt att investera i andra affirsomraden. Riksrevisionen konstaterar att
det dr svart att kvantifiera pastiendena om ekonomiska konsekvenser.

De intervjuade operatérerna for i intervjuer fram att PTS inte analyserar
marknaden och dess utveckling i tillricklig utstrackning. Flera operatSrer menar att
myndigheten behéver en ckad forstaelse for de affirsmodeller som operattrerna

8 Framgar 4ven av brev fran EU-kommissionen till generaldirektsren for PTS i februari 2013 ” Swedish

courts hear a higher proportion of appeals than are generated in other national systems”. Detta
framkom dven Riksrevisionens samtal med representanter fér EU-kommissionen s februari 2013.

86 Intervjuer med PTS 14 och 16 november 2012, Konkurrensverket, och fem stérre operatérer

(TeliaSonera, Tele2, Hi3G, Telenor, Stokab) i januari 2013. Niringsdepartementets hearing om

regleringen i mars 2012.
87 De fem operatérerna har limnat skriftliga svar pa fragor, medverkat i enskilda intervjuer, samt
faktagranskat utkast till rapporttext i tvd omgangar.
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anvinder. Enligt operatorerna behover PTS ocksd djupare insikt i den inverkan
som myndighetens beslut har pd marknaden och dess aktérer. Riksrevisionen
konstaterar att operatorerna ger uttryck for ett behov av forbéttrade diskussioner
med PTS innan myndigheten fattar beslut, men dven diskussioner om strategiska
fragor for marknadens utveckling. Riksrevisonen noterar dock att PTS & sin sida
anser att myndigheten redan har en dndamalsenlig dialog med operatorerna.

PTS hemstillde i februari 2012 till regeringen om dndringar i LEK i syfte att
forandra forutsittningarna f6r myndighetens prisreglering. Inom ramen

for den efterféljande beredningen av drendet redovisade PTS i februari

2013 i en skrivelse till Regeringskansliet att det prisregleringssystem som
myndigheten har utformat ir negativt for transparensen och férutsigbarheten
pa marknaden, och att detta bidrar till regleringsosikerheten. Enligt PTS

ir dagens prisregleringssystem for langsamt, for komplext och for otydligt.
Dagens prisregleringssystem leder enligt PTS bland annat till att investeringar
pa marknaden kan vara riskfyllda eftersom premisserna som PTS beslutat

om inte giller. Operatorernas planerade investeringar kan som en foljd av
regleringsosikerheten justeras nedat eller utebli. Men dven konkurrensen
riskerar att snedvridas och konkurrenstrycket blir ligre.®o PTS planerar for
nirvarande ocksd egna insatser for att komma till ritta med detta.o°

Riksrevisionen konstaterar att PTS tillimpning av konkurrensregleringen
har under perioden 2003—2012 lett till en hog andel 6verklaganden. Avslutade
domstolsprocesser har resulterat i att 6verklagade tillsynsbeslut respektive
tvistlosningsbeslut har upphivts eller dndrats i domstol i hog grad. Aven

om antalet PTS beslut numera minskat, och som f6ljd av detta att antalet
rittsprocesser minskar, kvarstar i dag en osdkerhet om regleringens effektivitet
bland marknadens aktérer, pa PTS, och i Regeringskansliet. Stérre operatorer
pa marknaden har framfort kritik mot regleringsosikerheten och menar

att den negativt paverkar deras bedémningar av behovet av investeringar pa
marknaden. De har ocksa riktat kritik mot PTS sitt att genomfora dialogen
med operatorerna infor beslut.

8 PTS skriftliga kommentarer pa utkast till revisionsrapport i februari 2013.

89 PTS Komplettering till Forslag om dndrade regler for prisreglering enligt lagen om elektronisk
kommunikation (2013-02-25; dnr 12-685). Niringsdepartementet har i bérjan av 2013 av PTS
begirt sérskild information om de negativa effekterna pa marknaden av prisregleringssystemet
som genererat manga rittsprocesser. PTS har i februari 2013 limnat sadan information till
Regeringskansliet. Informationen baseras pa myndighetens bedémning av tinkbara effekter och
information fran operatérer.

99 PTS: Konsekvensutredning avseende féreskrifter om andring i PTS foreskrifter (2004:5) om LRIC-
metoden fér berdkning av kostnadsorienterad prissittning, (2012-12-04/Dnr: 12-10472).
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3.4

Sammantaget kan det konstateras att den regleringsosikerhet som
uppmirksammades i utredningen Effektivare LEK 2006 (se sidan 306), trots
vissa forbattringar av systemet bade frin regeringen och PTS, dnnu kvarstir
pa marknaden. PTS ar den reglerande myndigheten och har mojlighet att
paverka regleringssituationen genom en god kvalitet i sina regleringsbeslut.
Riksrevisionen har med denna utgingspunkt granskat hur PTS arbetar for att
sakerstilla kvalitet i myndighetens regleringsbeslut.

Kvalitetssakring av beslut

Ledning for PTS ansvarar infor regeringen for verksamheten och ska se till att

den bedrivs effektivt och enligt gillande ritt och de forpliktelser som foljer av
Sveriges medlemskap i EU. Myndighetens ledning ska ocksa sikerstilla att det
finns en intern styrning och kontroll som fungerar pi ett betryggande sitt.”

Givet detta menar Riksrevisionen att ledningen bor sikerstilla att myndigheten

har rutiner som garanterar stillda krav pa saklighet, opartiskhet och konsekvens

i myndighetens beslut. Besluten bor dven vara formellt korrekta. PTS bér
dokumentera hur beslutsprocesser och beslut ska vara utformade, samt hur
processer och beslut ska kvalitetssikras for att uppfylla stillda kvalitetskrav. PTS bor
ha en intern styrning och kontroll som sikerstiller att detta fungerar som avsett.

Riksrevisionen har granskat PTS arbete med att sikerstilla juridisk kvalitet

i myndighetens beslut. Denna granskning har omfattat det PTS kallar

juridisk kvalitetsgranskning: att sikerstilla att beslut uppfyller juridiska krav
innan besluten fattats. Ansvaret for denna kvalitetsgranskning ligger hos
verksamhetsansvariga (avdelningschef) i linjeorganisationen.’* Ansvaret
tydliggors dven i delegationsordning och legalitetskrav.9 Vidare har granskningen
omfattat PTS beslut om eventuell omprévning av verklagade beslut.

3.4.1 Juridisk kvalitetsgranskning

Riksrevisionens granskning av perioden 20032012 har visat att tvd tredjedelar av
PTS konkurrensbeslut 6verklagas. Av 6verklagade beslut har en hog andel dndrats
eller upphévts. Detta giller frimst tillsynsbeslut respektive tvistlésningsbeslut.

Det finns flera tinkbara anledningar varfér myndighetsbeslut 6verklagas (se
faktaruta om regleringsosikerhet sidan 37). Enligt PT'S ir en av orsakerna som
kan ha bidragit till de manga 6verklagande besluten hur ansvaret for den juridiska

9" Myndighetsférordning (2007:515).
92 PTS Arbetsordning 2012.

93 Delegationsordning 2012 och Legalitetskrav 2011.
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kvalitetsgranskningen av besluten har varit organiserat.>+ Inledningsvis var ansvaret
centraliserat till davarande rittsavdelningen. I samband med en omorganisation
2007 aterfordes ansvaret istillet till respektive chef f6r sakavdelningarna. For att
stirka den juridiska kompetensen i sakavdelningarnas beslutsfattande blev manga
av juristerna pa den davarande rittsavdelningen 6verforda till och integrerade

i sakavdelningarna. Rittsavdelningen upplostes och ett nytt avsevirt mindre
rittssekretariat bildades, fortfarande med ansvar for eventuella rittsprocesser.

Denna l6sning med decentralisering av jurister visade sig senare enligt
PTS rittssekretariat och konkurrensavdelning fa vissa negativa effekter.o
Jurister som placerats i linjen tenderade att fi andra uppgifter dn de rent
juridiska fragorna.®® Vidare medverkade det nya rittssekretariatet inte i
sakavdelningarnas kvalitetsgranskning av besluten utom vid gemensam
beredning.?” En del beslut, i vilka rittssekretariatet inte medverkat i den
juridiska kvalitetsgranskningen, har enligt rittssekretariatet i efterhand
visat sig innehalla formella brister, otillrickligt underlag eller svagheter i
beslutsformuleringen. Rittssekretariatet, som ansvarar for att driva PTS
rittsprocesser, har i flera fall fatt se ett bristfilligt beslut forst nir det redan ar
Gverklagat och varpa sekretariatet forvintades att forsvara det i domstol.

Sammantaget ledde den decentraliserade l6sningen av den juridiska
kvalitetsgranskningen 2007 till sidana svagheter att ledningen 2010 sag behov
av atgirder. Foretridare for sekretariatet ingar sedan 2010 i alla styrgrupper
infér nya marknadsbeslut och beslut om prisregleringsmodeller. Hésten

201 inférdes interna riktlinjer f6r hur legalitetskrav pa beslut ska uppfyllas

av sakavdelningarna i beslutsprocesserna. Rittssekretariatet har fatt ett

okat samordningsansvar for att juridiska fragor hanteras pa ett bra sitt pa
sakavdelningarna. Ansvaret for kvalitetsgranskningen av besluten ir kvar i
linjen hos avdelningschefer, men 2012 har ansvarsfrigorna tydliggjorts i en ny
arbetsordning och en ny delegationsordning.

Merparten av 6verklagade beslut frdn de senaste aren ir dnnu inte avgjorda. Det
innebir att det ar for tidigt att siga om atgirderna lett till hogre juridisk kvalitet
i besluten. Riksrevisionen noterar att rittssekretariatet nu r representerat vid
nya marknadsbeslut.

94 Intervjuer med PTS 14, 15 och 16 november 2012.
9 Intervjuer med PTS 14, 15 och 16 november, samt 16 december 2012.
Intervjuer med PTS 14 och 16 november 2012. PTS Interna PM om organisering av jurister.

97 Rittsfunktionen och juristrollen inom PTS — Konsultrapport till PTS. BDO Nordic Consulting, 2007.
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3.4.2

Omprévning

Nir en operator 6verklagar ett beslut som PTS fattat har myndigheten under
vissa forutsittningar mojlighet att omprova beslutet innan det gar till domstol
for provning.2® Enligt PTS har detta endast skett vid ett tillfille. Enligt PTS har
myndigheten som regel genomftrt flera samrad och dialoger om beslutet med
parterna. Detta dr da enligt PTS i linje med de i LEK faststillda procedurerna
om samrad, notifiering och underrittelse. PTS bedomer siledes att det dr vil
utrett vad akt6rerna har for instéllning i fragorna och att myndigheten diarmed
inte har skil att ompréva beslutet.?9 Dirtill 6verklagas enligt PTS besluten
vanligen "blankt”, det vill siga utan att den 6verklagande parten utvecklar sina
grunder och skil for invindningar innan domstolsprocessen pabérjats. Det
hinder dven att operatorerna tar upp nya fragor i rittsprocessen. Ett tredje skl
till att PTS ser svirigheter med att omprova beslut dr att myndighetens beslut
faststills av EU-kommissionen. Detta innebir att PTS skickar utkast till beslut

till EU-kommissionen som direfter beslutar om att faststilla eller inte faststilla

PTS utkast till beslut.’*® Detta kan ses som en form av kvalitetssikring fran

EU-kommissionen av att PTS beslut inte dventyrar harmoniseringsstrivandena.

Enligt PTS kan det i en sidan situation ifrdgasattas om PTS sjilvstindigt kan
omprova sina beslut.

Riksrevisionens konstaterar att PTS har varit part i ett antal rittsprocesser,
och att myndighetens beslut inom tillsyn och tvist i ett flertal fall har dndrats
eller upphévts. Det har i intervjuer med foretridare f6r PTS framkommit att
myndigheten rutinmassigt limnat 6verklagade beslut direkt till domstol f6r

98 Enligt 27 § forvaltningslagen (1986:223) giller féljande: Finner en myndighet att ett beslut, som
den har meddelat i férsta instans, dr uppenbart oriktigt p& grund av nya omstindigheter eller

av nagon annan anledning, skall myndigheten 4ndra beslutet, om det kan ske snabbt och enkelt
och utan nackdel fér nagon enskild part. Skyldigheten giller dven om beslutet 6verklagas, savida
inte klaganden begér att beslutet tills vidare inte skall gilla (inhibition). Skyldigheten géller inte,
om myndigheten har éverlimnat handlingarna i drendet till en hégre instans eller om det i annat

fall finns sérskilda skil mot att myndigheten dndrar beslutet. | férarbetena till lagen (2003:389)
om elektronisk kommunikation uttalas féljande. Om PTS idndrar ett beslut som den fattat inom
ramen fér tvisteldsningsférfarandet innebir det en nackdel fér motparten. Omprévning kan
alltsd inte bli aktuell ndr PTS beslut i tvisteldsningsarenden har éverklagats (jamfér med prop.
2006/07:119 En effektivare lag om elektronisk kommunikation, s. 41 f).

99 PTS kommentar till utkast till revisionsrapport, februari och april 2013.

Intern PM Den europeiska beslutsmodellen fér konkurrensfrimjande férhandsreglering av
elektronisk kommunikation. PTS Konkurrensavdelningen, september 2012. Intervju med PTS 27
september 2012. Bland annat framkom att det inte finns en beslutsmodell pa nationell nivé fér
att utveckla en nationell styrning som inte kommer i konflikt med EU-kommissionens styrning.
Riksrevisionens rittsutredning (bilaga 1. Hettne, J6rgen (januari 2013) visar att enligt svensk
grundlag ska en myndighets beslut tas oberoende, men trots detta kan kommissionen dndra PTS
beslut.

| ett remissyttrande den 27 oktober 2010 6ver promemorian Bittre regler for elektroniska
kommunikationer (N2010/165/ITP) anfér kammarritten att vad giller de brister som PTS

beslut varit behaftade med handlar det i huvudsak om brist pa utredning och motivering. Enligt

kammarritten skulle atgarder fér kvalitetssikring av PTS beslut, tillsammans med en méjlighet
till laglighetsprévning, tillgodose kraven pa rattssakerhet. Jamfér med bilaga 1 Rattsutlatande
ang. staten pa telekommarknaden, s. 49. Hettne, J6rgen, 2013.
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3.5.1

prévning. I intervjuer med foretridare f6r PTS har det dven framkommit att PTS
i flera fall forlorat i domstol pa grund av formella brister i myndighetens beslut.
Det har ocksd i intervjuer med foretridare f6r PTS framkommit att det inom
myndigheten funnits kunskap om brister i beslut nir dessa lamnats vidare f6r
prévning i domstol. Trots detta, och trots situationen med manga 6verklagade
och dndrade beslut har PTS endast vid ett tillfille sedan 2003 omprévat och
indrat ett 6verklagat beslut. Riksrevisionen konstaterar att skriftliga riktlinjer for
arbete med rittsprocesser numera (2012-11-06) tagits fram av PTS, vilka kan 6ka
forutsdttningarna for att férhindra formella brister i myndighetens beslut.

PTS uppféljning och kunskapsaterféring

Det dr ledningen som ansvarar f6r myndighetens verksamhet infor regeringen
och ska se till att den bedrivs effektivt, och att myndighetens verksamhet
fortlopande utvecklas.** Av PTS instruktion framgar att myndigheten ska
beskriva och analysera utveckling och resultat inom sitt ansvarsomrade och
rapportera detta till regeringen. Myndigheten ska vidare vara konsekvent i sitt
beslutsfattande och avgérande hinsyn maste tas till myndighetens egen praxis.'3

Riksrevisionen anser att av detta foljer att verksamhetsansvariga i PTS
systematiskt bor analysera sina konkurrensreglerande beslut och avslutade
rittsprocesser. PTS bor i detta arbete ocksa analysera vilka effekter myndighetens
regleringsbeslut och arbete far pa den svenska telekommarknaden. For att
verksamheten ska utvecklas dr det ocksa viktigt att personalens kunskaper och
erfarenheter tas tillvara, liksom extern kunskap inom omradet. Myndigheten

bor ha dokumenterade processer, stéd som till exempel it-system, och ett

tydligt ansvar for kunskapsaterféring. Verksamhetsansvariga bor félja upp att
kunskapsaterféringen fungerar. Myndigheten bér ocksa ha information om
genomfGrda beslut, i syfte att 4 konsekvens i beslutsfattandet.

Riksrevisionen har granskat i vilken méan PTS arbetar med att analysera
genomforda beslut och avslutande rittsprocesser for en kontinuerlig utveckling
av regleringsverksamheten.

PTS uppfoljning av beslutsprocesser och av beslutens effekter

PTS har under Riksrevisionens granskning framfort att myndigheten
arbetar med erfarenhetsaterféring fran tidigare beslutsprocesser och

192 3§ och 6 § myndighetsférordningen (2007:515).

193 Se 1 kap. 9 § Regeringsformen "Domstolar samt férvaltningsmyndigheter och andra som fullgér
offentliga férvaltningsuppgifter ska i sin verksamhet beakta allas likhet infér lagen samt iaktta
saklighet och opartiskhet. Lag (2010:1408)”, och "Férvaltningsrattens grunder” s. 16 f, av Bohlin
Alf och Warnling-Nerep Wiweka.
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overklagandeprocesser samt fran tillsynsprocesserna. Detta genomfors enligt
myndigheten inom ramen fér de nya marknadsanalyserna infér nya SMP-
beslut.°4 PTS menar att det ocksa sker en samordning mellan analyserna

pa alla olika delmarknader, vilket gor att delanalyserna i princip ticker alla
relevanta delar av PTS beslutsfattande. Informationen och dokumentationen
om erfarenheterna samlas p4 detta sitt enligt PTS dir de i forsta hand ska
anvindas. Riksrevisionen konstaterar att PTS dven har en projekthandbok
dar det framgar hur analys av genomf6rda projekt och aktiviteter for
kunskapsaterforing till organisationen ska gi till. Varje projekt ska avslutas
genom att kunskap och erfarenheter samlas och dokumenteras.

I intervjuer med féretridare for PTS framkommer att myndigheten under
perioden 2003—2012 inte rutinmassigt och fortlopande har aterfort samlade
erfarenheter fran avslutande projekt och rittsprocesser for att forbittra
effektiviteten i handliggningen av kommande beslut. Istillet analyseras
beslut och dess effekt enbart om det foreligger behov av ett nytt beslut inom
samma omrdade. Riksrevisionen noterar att denna praxis medfor att det kan
gd lang tid mellan beslut inom samma omrade, varfor det finns en risk att
viktig kunskap och erfarenhet gar férlorad under tiden. Detta dr ocksa nigot
som framgatt i intervjuer och som myndigheten dven identifierat som risk i
planeringsdokumentet f6r den regleringshandbok som planeras.

Riksrevisionen konstaterar att myndigheten i januari 2013 har pabdérjat

ett arbete for att samla kunskaper och erfarenheter fran tidigare
regleringsbeslut. Detta sker i arbetet med att ta fram en regleringshandbok.'s
I planeringsdokumentet for arbetet konstaterar PTS att det numera finns

en ganska stor erfarenhet av hur saker bér fungera och vari svarigheterna
ligger. Denna kunskap har dock inte varit samlad, vilket enligt PTS medfor en
risk f6r kunskapstapp mellan de olika generationerna av SMP-beslut. Detta
framkommer dven i intervjuer under granskningen. PTS efterlyser vidare i
planeringen av regelhandboken en bittre ordning f6r kunskapséterforing.
Inledningsvis ska projektet ta fram en struktur for att samla kunskaper och

foresla vilken kunskap som forst ska sammanstillas.’®

Sammantaget visar granskningen att PTS under 2003—2012 inte tillrickligt
fortlopande har analyserat sina konkurrensreglerande beslut och avslutade
rittsprocesser i syfte att utveckla verksamhetens praxis att fa sakliga, opartiska
och konsekventa regleringsbeslut som stér sig i eventuella rittsprocesser.
Riksrevisionen noterar att det nu sker sidana insatser inom PTS.

194 Skriftlig kommentar i faktakontrollen av utkast till revisionsrapport. PTS, februari 2013.
195 Skriftlig kommentar i faktakontrollen av utkast till revisionsrapport. PTS, februari 2013.

196 plan for arbetet med en regleringshandbok. PTS Intern PM, 2013-01-14.
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3.5.2

PTS uppfélining av myndighetens rittsprocesser

PTS ska enligt férordningen om elektronisk kommunikation fora en forteckning
over rittsprocesser med anledning av myndighetens beslut. I férteckningen ska
ocksa grunderna f6r 6verklagandena anges i korthet och handliggningstiden

i domstolarna antecknas.”” Riksrevisionen har granskat hur PTS arbetar med
att sammanstilla en sddan forteckning, och hur myndigheten analyserar
genomfdrda rittsprocesser for att utveckla verksamheten.

Nir en ny dom meddelas tar rittssekretariatet fram ett referat som skickas

till ber6rda medarbetare och chefer i organisationen. Vid behov analyseras

domen mer utférligt och i vissa fall har sekretariatet till exempel inbjudits till
konkurrensavdelningen for att presentera viktigare slutsatser. Rittsekretariatet har
ocksa tagit initiativ till att informera sakavdelningarna om vissa forvaltningsrittsliga
fragor. Det har funnits listor fran rittssekretariatet med information om
genomforda och pagiende rittsprocesser, men Riksrevisionen konstaterar att viktig
information om processerna inte ingar i sammanstillningen, till exempel analys

av rittsliga implikationer, konsekvenser pd marknaden och regleringsosikerheten
av processernas utfall. Konkurrensavdelningen har genomf6rt analyser av
rittsprocesser.*® Analyserna gors i samband med att nya SMP-beslut ska tas fram.

Ledningen begirde 201 sirskilda analyser av ett antal specifika beslut och
rittsprocesser avseende prissittning.°® Analysen visade att PTS maste bittre
hantera formalia i beslutsprocessen och dven reda ut vad myndigheten far
gora respektive inte far gora i beslutsprocessen visavi berérda operatorer.

Med utgingspunkt i bland annat denna analys har ledningen gitt vidare med
forbattringsinsatser (se avsnitt 3.5.4). Rittsekretariatet tog 201 initiativ till att
utveckla en databas (som fatt namnet Domherren) for att géra uppgifterna
mer sokbara. Ett arbete for att for in samtliga rittsprocesser i databasen pagick
under Riksrevisionens granskning.

Sammanfattningsvis konstaterar Riksrevisionen att under perioden 2003-
2012 har ett betydande antal av PTS regleringsbeslut 6verklagats och lett till
rittsprocesser. I en betydande del av de domstolsprévningar som avgjorts vid
Riksrevisionens granskning har myndighetens beslut dndrats eller upphivts

197 Forordningen (2003:396) om elektronisk kommunikation. EU:s ramdirektiv for elektronisk
kommunikation stiller krav pa nationella regleringsmyndigheter att féra en forteckning med
uppgifter (grunderna for 6verklagandena anges i korthet och handlaggningstiden i domstolarna)
om &verklagade beslut. Direktivets krav har genomférts genom 3 a § i férordningen om
elektronisk kommunikation.

198 PTS |nterna PM.

199 Intervjuer med PTS 14 och 16 november, 16 december 2012. PTS interna dokument om Second
Opinion, ht 2011.
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under senare delen av granskningsperioden.”™ Myndigheten inte haft en
tillracklig rutin for att fortlopande sammanstilla analyser av processerna, varken
for enskilda rittsprocesser eller pd aggregerad niva." De listor 6ver genomférda
processer som funnits har inte innehallit tillrdcklig information for att tillata

en analys av utfall och effekter. Ledningen begirde si sent som 201 en sirskild
analys av orsaker till att vissa domar gitt mot PTS beslut. Det finns analyser av
olika domar som tagits fram som underlag inom ramen f6r beslutsprocesser.

Riksrevisionen konstaterar att ett tillrickligt sammanhallet arbete med analyser
av myndighetens rittsprocesser och deras utfall dnnu inte dr utvecklat dven

om insatser i den riktningen gérs nu. Ett sddant arbete behovs for att garantera
konsekvensen i beslutfattandet. Det innebir ocksa att PTS under perioden
20032012 inte har haft tillrickligt underlag f6r att bedéma den samlade effekten
av myndighetens rittsprocesser pd marknaden och regleringsosikerheten.

PTS forutsdttningar for att analysera genomférda beslut och
réittsprocesser

Riksrevisionen har i granskningen funnit att det inte finns statistik éver

PTS beslut och efterfoljande rittsprocesser. Darfor har Riksrevisionen begirt
statistik fran PTS for granskningsperioden 2003—2012. Bestillningen omfattar
myndighetens SMP-beslut, tillsyn och tvistlosning, antalet 6verklagade

beslut, vilken part som 6verklagar, inhiberade beslut, samt utgangen i
forvaltningsritten, kammarritten respektive hogsta forvaltningsdomstolen.

Se tabell i avsnitt 3.3.2 eller bilaga med PTS statistik (Bilaga 2).

PTS har tagit fram uppgifterna, men pekar pa svarigheter att fa fram bra
kvalitet i statistiken eftersom myndigheten bytt diariesystem."> Besluten

har inte diariforts enhetligt, vilket har gjort det svért att genomfora effektiva
s6kningar. Riksrevisionen noterar att svirigheter med att f6lja upp drenden

i diariesystemet identifierades som ett problem vid Riksrevisionens arliga
revision 2010. D4 gavs PTS en rekommendation att sikerstilla att drenden pa
ett enkelt sitt kan f6ljas upp via diariesystemet.™

1% Under hela granskningsperioden 2003-2012 har domstolarna i cirka halften av 6verklagandena
andrat eller upphivt PTS beslut (SMP, tillsyn, tvistlésning). Se Bilaga 2 PTS statistik.

" Intervju med PTS 14 och 16 hovember 2012 och dokumentstudier.

"2 PTS for skriftligen fram féljande avseende den utmaning det innebir fér myndigheten att ta fram
de data som Riksrevisionen efterfragat: Om dessa data 4r centrala fér analys och slutsatser i
pagédende granskning, skulle vi kunna lagga ytterligare resurser pa att kvalitetssikra data, men
eftersom det ar resurskravande avvaktar vi ett sddant besked fran Riksrevisionen. Ett annat
alternativ skulle kunna vara att fokusera pa en mer begrinsad tidsperiod.

"3 Granskning av verksamheten vid Post- och telestyrelsen, Revisionspromemoria, Riksrevisionen,
2010-02-10.
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3.5.4

Riksrevisionen konstaterar att PTS pa ett enkelt sitt inte kan redovisa uppgifter
om rittsprocesserna: hur manga beslut som fattats, hur manga av dessa som
overklagats, vad utfallet har blivit och varfor, samt effekter av processerna.

Péagdende insatser for forbdttrad styrning och uppfélining

En forutsittning for att ledningens styrning och kontroll ska fungera ir att
myndigheten har en vil organiserad hantering av externa och interna risker
(hot, utmaningar, svirigheter) for verksamheten.™ Riksdagens beslutade mal
f6r sektorn elektronisk kommunikation och vilka omstindigheter som kan
tinkas dventyra méaluppfyllelsen ir en naturlig grund f6r en sddan analys samt
for virdering och hantering av risker.

De forbittringsinsatser som PTS redovisade for regeringen 2008 fick enligt
myndighetens ledning inte tillricklig effekt. Ledningen initierade dirfor 2010 ett
arbete, som fortfarande pagar, med att reda ut problemen och orsakerna, samt
for att successivt atgirda dessa.™ Nuvarande ledning och verksamhetsansvariga
har i intervjuer beskrivit féljande problem och orsaker.*® Det har handlat om
oklarheter om i vilken méan PTS uppfyllde mal och krav pa verksamheten, om
ansvarsforhillanden i linjeorganisationen och pa ledningsniva och om den
juridiska kvalitetsgranskningen i beslutsprocesserna. Vidare har det enligt
intervjupersoner varit oklart om vem som skulle ta beslutet om PTS strategi

i respektive rittsprocess. Det har dven funnits oklarheter kring férekomsten
och hanteringen av juridiska fragor i myndighetens beslutsprocesser. Mot
denna bakgrund har ledningen sedan 20u beslutat om ett flertal tgirder for att
komma till rdtta med problemen och gora verksamheten mer effektiv.””

Riksrevisionen noterar att den nuvarande ledningen har genomfort ett antal viktiga
initiativ for att forbattra myndighetens arbete. I vilken man detta far effekt pa
marknaden i form av firre 6verklaganden av SMP-beslut och efterfoljande tillsyns-
och tvistlosningsbeslut var vid granskningen f6r tidigt att bedoma. Ett flertal

av de problemomraden som beskrivits ovan har dnnu inte atgirdats. Det giller
bittre analyser och statistik for den viktiga kunskaps- och erfarenhetsaterféringen

i myndigheten. Det finns ocksa behov av en analys pd myndighetsnivi som pa

4 Betydelsen av riskhantering (identifiera, analysera, bedéma, hantera) framgar av férordningen
(2007:603) om intern styrning och kontroll (FISK). Aven om PTS inte lyder under denna
férordning har Riksrevisionen bedémt den som dndamalsenlig fér att bedéma PTS styrning och
kontroll av arbetet med att reglera telekommarknaden.

"5 Intervjuer med PTS 20 jan 2012, 14 och 16 november 2012, 16 december 2012.
né Intervjuer med PTS 14 och 16 november 2012, 16 december 2012.

"7 Sammantaget har PTS ledning fort fram foljande genomférda insatser: ny arbetsordning (2011),
delegationsordning (2011), en legalitetspolicy (2011), interna riktlinjer for réttsprocesserna
(2012) och bittre samordning av de s.k. e-komavdelningarna. Konkurrensavdelningen
har férstarkts med ytterligare juristkompetens och dialogen med operatérer har utékats,
forbattringar for att férbattra tillsynsarbetet i strategi, metodik och effektivitet har genomférts och
samradsforfarandet med Konkurrensverket har férbittrats.
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ett samlat sitt behandlar de orsaker till svarigheter i konkurrensverksamheten
som nuvarande ledning och verksamhetsansvariga pekat ut.”® I viss man pekar
PTS ut risker i sina arsredovisningar. En form av riskanalys aterfinns ocksa

i PTS-rapporten om precision i beslut frin 2008. Men risker och problem

har inte f6ljts upp tillrackligt vad giller olika insatsers effekter, till exempel
tidigare genomford omorganisation och decentralisering av ansvaret for den
juridiska kvalitetsgranskningen av beslut. PTS har nyligen limnat en riskbild av
negativa effekter av problem med prisregleringssystemet till Regeringskansliet.
Konsekvensen &r att det inte heller under perioden 2003-2012 har funnits ett
sammanhallet aktuellt dtgdrdsprogram for att kunna agera pa férhand.

Regeringens initiativ for en fungerande konkurrensreglering

Svenska beslutsfattande organ pa alla nivaer ska i enlighet med den
unionsrattsliga lojalitetsprincipen sikerstilla att det europeiska regelverket
for dessa marknader fungerar vil i Sverige." Detta forutsitter enligt
Riksrevisionen att regeringen och berérda myndigheter har ett underlag som
mojliggor beslut som syftar till att sidkerstilla att konkurrensregleringen enligt
LEK blir effektiv pa telekommarknaden.

Regeringen har under perioden 2003—2012 tagit flera initiativ for att férbattra
konkurrensregleringen enligt LEK . Flera initiativ syftar till att sikerstilla

att PTS ska fungera i sin reglerande roll. Myndigheten har fatt i uppdrag

att 6ka precisionen i de konkurrensreglerande besluten och rapportera om
marknadens utveckling. Dessutom har regeringen initierat dndringar i LEK,
framst for att sikerstilla snabbare domstolsprévningar men ocksa for att utcka
PTS befogenheter.>°

Regeringens styrning av PTS

Krav pa aterrapportering och analys

I Trafikutskottets betinkande 2002/03:TUG om regeringens forslag till lag
om elektronisk kommunikation forutsitter utskottet att lagen om elektronisk
kommunikation kommer att féljas upp och utvirderas och att resultatet av
dessa uppfoljningar och utvirderingar kommer att aterredovisas till riksdagen.
Utskottet lyfter bland annat fram att tydliga mal bor formuleras.™

18 Det finns interna styrdokument som beskriver hur risker ska hanteras i projekt (motsv.), men det
finns inte dokument som beskriver hur riskanalyser ska utféras pa myndighetsniva, det vill siga
risker fér att myndigheten inte kan utféra sitt uppdrag.

"9 Hettne, Jorgen, Rittsutlatande ang. staten pa telekommarknaden, januari 2013.
120 Hir avses sadana initiativ av regeringen att dndra LEK som inte utgér fran initiativ pa EU-niva.

21 Bet. 2003/04:TU1 UO 22 Kommunikationer, s. 152.
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Regeringen gav i regleringsbrevet for 2004 PTS i uppdrag att ta fram ett forslag
pa hur uppféljningen av riksdagens mal for sektorn elektronisk kommunikation
kunde utformas. PTS redovisade uppdraget i rapporten Uppfdljning av mdlen for
sektorn elektronisk kommunikation.>> Regeringen har inte gett dterkoppling pa
forslaget. PTS har inte heller anvint forslaget i sin egen verksamhet.’s

I regleringsbreven for perioden 2004—2008 har regeringen begirt att PTS
ska aterrapportera myndighetens bedomning av hur malen uppfylls. PTS har
ocksd haft i uppdrag att rapportera vilka atgirder som myndigheten vidtagit
for att bidra till maluppfyllelsen och hur 4tgirderna paverkar operatérer och
tjanstetillhandahallare.’>+

Av PTS arsredovisningar 2004—2008 framgar en utveckling mot allt fler
6verklaganden. PTS bedomer att detta kan riskera att regleringens effekter
f6rdrojs, uteblir eller till och med férsamrar konkurrensen. Myndigheten tar dven
upp problemet med linga domstolsprocesser. Sammantaget pekar PTS pd den
osidkerhet som uppstir pd marknaden nir regleringen inte trider i laga kraft. PTS
konstaterar ocksa att myndigheten inte varit tydlig nog i sina beslut. Sammantaget
gor PTS vissa bedomningar av marknadens utveckling, men med ett snivare
fokus dn vad riksdagens mal indikerar. Riksrevisionen noterar att redovisningen
fokuserar pa PTS insatser och i vilken man dessa bidrar till méaluppfyllelse. Inte
heller i senare arsredovisningar for 2009—20u har PTS limnat sammanfattande
bedémningar av telekommarknadens utveckling i forhallande till riksdagens
intentioner. Viss informell information limnas ocksé av PTS i den arliga

mal- och resultatdialogen mellan PTS ledning och Naringsdepartementet.
Regeringskansliet har under januari 2013 begirt en beskrivning av de negativa
effekterna pa marknaden av PTS prisregleringssystem.'

De aterrapporteringskrav som PTS haft i sitt regleringsbrev om
konkurrenssituationen togs bort 2009 och ersattes 2010 med ett generellt
aterrapporteringskrav i PTS instruktion.2¢

Myndigheten ska beskriva och analysera utveckling och resultat inom sitt
ansvarsomrade och rapportera detta till regeringen. Myndigheten ska sirskilt
uppmairksamma och analysera eventuella problem inom omradet och, nir
det dr pakallat, vidta eller limna forslag till liampliga tgirder. Myndigheten

122 Uppféljning av malen fér sektorn elektronisk kommunikation. PTS, 2004. (PTS-ER-2004:3).
123 Intervjuer med PTS 15 november 2012. E-post fran PTS november 2012.
124 Regleringsbrev till PTS 2004—2007.

125 PTS Komplettering till Férslag om andrade regler for prisreglering enligt lagen om elektronisk
kommunikation, (2013-02-25; dnr 12-685).

126 Riksrevisionen konstaterar att de forandrade kraven pa rapportering efter 2008 gillde flertalet
myndigheter och alltsa inte bara PTS. Se férordningen om andring i férordningen (2000:605) om
arsredovisning och budgetunderlag.
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ska vidare regelbundet géra strategiska analyser inom omradet for elektronisk
kommunikation och redovisa den lingsiktiga inriktningen av myndighetens
tillimpning av regleringen p4 omradet.”*”

PTS genomforde ocksa en omfattande analys av myndighetens ansvarsomrade
redan 2009, da efter sirskilt uppdrag fran regeringen.*® Sedan dess har

dock denna typ av mer omfattande analyser av hela sektorn inte upprepats.
Riksrevisionen konstaterar att PTS dirmed inte regelbundet analyserar

hela sektorn elektroniska kommunikationer i syfte att kunna bedéma
méluppfyllelsen i jimforelse till riksdagens mal for sektorn. Det finns delar av
marknaden som dirmed inte blir foremal f6r en kontinuerlig analys av PTS.=29
Myndigheten gor inte nagra internationella jaimforelser for att bedoma hur
Sverige placerar sig internationellt i relation till riksdagens mal for sektorn.
Myndigheten gor dock en stor mdngd andra analyser inom sitt ansvarsomrade,
bade pa eget initiativ och inom ramen for olika regeringsuppdrag.

PTS konstaterar i Riksrevisionens granskning att delar av marknaden som
inte dr féremal for kontinuerlig analys av myndigheten dr av stor vikt for
konkurrenssituationen pa marknaden (se till exempel avsnitt 4.5.4 om statens
dgande av infrastruktur). PTS har vidare argumenterat for att statligt agerande
pa delar av marknaden skulle kunna frimja bade konkurrenssituationen och
moijligheten att uppna bredbandsmalet.’° Detta utan att det finns behov av
reglering.

Riksrevisionen har dock i sin granskning inte funnit att regeringen under
perioden haft nagra invindningar mot den typ av analyser som PTS genomfcr,
eller omfattningen av och innehallet i PTS rapportering till regeringen.

Riksrevisionen har inte heller funnit att regeringen efter 2008 i sirskild
ordning efterfrigat ndgon uppfoljning av regleringssituationen eller dess effekt
pa investeringar. Som beskrivits ovan (se avsnitt 3.3) identifierade regeringens
utredare 2006 en regleringsosikerhet pA marknaden, med negativa effekter f6r

27 Fsrordning om dndring i férordningen (2007:951) med instruktion fér Post- och telestyrelsen.

128 Bred och langsiktig analys for omradet elektronisk kommunikation. PTS, 2009. (PTS-ER-2009:2).
| intervjuer framkommer att PTS dels under 2013 avser géra en mindre uppféljning av denna analys,
dels att PTS menar att myndigheten genomfér strategiska analyser, men fér respektive delmarknad.

129 Riksrevisionens har i granskningen bett om PTS bedémning av fyra statliga aktorers roll pa
marknaden. PTS konstaterar att den del av marknaden dér dessa agerar omfattar svart fiber
(Svenska Kraftnit och Vattenfall AB), digitala kapacitetstjinster (Trafikverket och Teracom AB)
samt vaglangdsférbindelser (Trafikverket och Teracom AB). Den enda av dessa tjanster som
idag omfattas av EU-kommissionens rekommendation om relevanta marknader &r terminerande
avsnitt av digitala kapacitetstjanster, marknad 6. Det ar saledes endast pa denna marknad som
PTS utfér regelbundna marknadsanalyser ur konkurrensperspektiv. PTS, Svar pa Riksrevisionens
fraga 1 statlig infrastruktur, 2012-12-23.

139 PTS, Underlag — svar pa Riksrevisionens fragor rérande statligt fiberinnehav, 2013-01-22. Se ocksa
Brev fran PTS generaldirektr Géran Marby till Trafikverkets generaldirektér Gunnar Malm, 2013-02-11.

RIKSREVISIONEN

53



STATEN PA TELEKOMMARKNADEN

investeringsklimatet, vilket fick regeringen att agera. Givet denna problematik
menar Riksrevisionen att PTS kontinuerligt borde ha analyserat nivan av
regleringsosikerhet pd marknaden och bedémt och rapporterat vilken inverkan
detta fatt pd marknadens investeringsklimat. Riksrevisionen menar ocksi att
regeringen mot bakgrund av utredningens slutsatser skulle ha haft sarskild
anledning att genom uppféljning och krav pa rapportering sikerstilla att PTS
konkurrensreglerande verksamhet fungerar som avsett.

Regeringens majlighet att styra PTS

Regeringskansliet har i intervjuer med Riksrevisionen tydliggjort sin syn

pa PTS uppdrag, och regeringens méijligheter att styra myndigheten. I
regeringens syn ingér att det 4r EU:s direktiv som styr den svenska sektorn

for elektroniska kommunikationer och att det finns begrinsade méjligheter

for regeringen att paverka PTS konkurrensreglerande verksambhet, eftersom
denna del av myndighetens verksambhet ska styras av relevant EU-ritt, inklusive
kommissionens rekommendationer. Det framgar i intervjuerna att denna
ovanliga myndighetsroll medfort en osikerhet inom Regeringskansliet kring
vilken styrning regeringen kan utova.

Osikerheten, som dven framgatt i intervjuer med foretridare for PTS, omfattar
ocksd myndighetens handlingsutrymme och relation till EU-kommissionen.
Regeringen har dock inte tagit initiativ for att bringa klarhet i situationen.

Detta har inte heller varit féremal for analys frdin myndighetens sida.
Riksrevisionen konstaterar istillet att PTS saknar ett sammanhallet

underlag vari myndighetens uppdrag i arbetet med telekommarknaden
analyseras utifrin de olika mal som finns f6r verksamheten.? Det saknas
dven i vissa avseenden analys av PTS relation till EU-kommissionen.

I LEK och i férarbetena till LEK uttalas att EU-rekommendationerna ska
"beaktas”. Det framgdr inte om detta innebdr att myndigheten bér utgé frin
rekommendationerna eller lita rekommendationerna vara en av flera faktorer
att overviga i beslutsprocessen. Riksrevisionen noterar att osidkerheten kring
den legala statusen hos EU-kommissionens rekommendationer dock inte dr
unik for Sverige, utan diskuteras i ett flertal EU-linder. Inte heller dr PTS roll

3 Effektivare LEK (SOU 2006:88).

132 Riksrevisionens granskning av PTS interna styrdokument. Myndighetsledningen refererar till

PTS Strategiska Agenda och den arliga analys av myndighetens uppdrag och mal som gérs
dar. Styrningen fran EU lyfts fram som 6verordnad i intervjuer pa PTS. Detta perspektiv, liksom
riksdagens mal, saknas i dokumentet under granskningsperioden.

13

by

"Lojalitetskravet” foljer ocksa av PTS instruktion. Féljer inte PTS rekommendationen maste
myndigheten lamna férklaring till kommissionen. Intervju med PTS 27 sept 2012. | en rapport
fran 2006 framgar att PTS dé gjorde analysen att det fanns sma majligheter att franga
rekommendationerna. Se Statskontoret, Myndigheter och marknader pa omradet fér elektronisk
kommunikation, 2006:4, s. 58.
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3.6.2

och utformandet av LEK en ny fraga, utan nigot som funnits med sedan lagens
antogs 2003 (se bilaga 1 for en mer utforlig diskussion om inférandet av LEK).

Riksrevisionen konstaterar att det finns en osikerhet kring regeringens moéjlighet
att styra PTS, och om myndighetens roll, handlingsutrymme och relation till EU-
kommissionen. Dessa fragor dr dock inget som varit féremal for en nidrmare analys
och PTS har inte hemstillt till regeringen om &tgirder i frigan.»+ Regeringskansliet
utgar frén att regeringen har mycket begrinsade maijligheter att styra PTS.

Andringar av LEK

Under granskningsperioden 2003—2012 har LEK dndrats drygt tjugo ganger.5s
Sex dndringstillfillen grundas i initiativ frin EU-kommissionen. Ut6ver
dessa dndringar i LEK har regeringen initierat ett antal andra dndringar i
LEK®°. Tva av dessa initiativ frdn regeringen har sirskilt syftat till att forbattra
regleringssituationen.

I propositionen (2006/07:19) En effektivare lag om elektronisk kommunikation
fran &r 2007 foreslar regeringen ett antal dtgdrder, med utgangspunkt i
utredningen Effektivare LEK. Propositionen bif6lls av riksdagen.”” I sin
proposition beskriver regeringen tydligt konsekvenser fér marknaden,
marknadsaktérerna och slutkunderna av ménga 6verklaganden och linga
domstolsprocesser. Regeringen konstaterar att den uppkomna situationen med
manga 6verklaganden innebér ett stort problem. Om inte dtgirder vidtas finns
Kklar risk att den konkurrensskapande regleringen blir ineffektiv eller f6rdrojd,
vilket leder till att investeringar inte genomfors och dirmed forsvaras majligheten
att uppnd riksdagens mal.

Regeringen foreslog flera atgirder f6r att komma till ritta med
problemsituationen. For att effektivisera domstolsprocesserna féreslogs firre
instanser, skyndsam handliggning, ekonomiska experter i domstolarnas arbete
och kortare tidsfrister. Vidare fick PTS ritt att foreldgga en part att limna de
uppgifter och handlingar som PTS behover for att kunna prova en tvist enligt

7 kap. 10 § LEK. Ut6ver detta gav regeringen klartecken till PTS att det inte var
nédvindigt med en organisatorisk uppdelning mellan de olika funktionerna for
SMP-beslut och tillsyn.

34 Med undantag av PTS PM till RK angdende prisregleringen (2012-02-06/Dnr: 12-685).

135 Vissa dndringar féranleds av att myndigheter eller lagar byter namn.

138 Prop. 2004/05:175, bet. 2005/06:TUa4, rskr. 2005/06:142; prop. 2005/06:133, bet. 2005/06:F5U9,

rskr. 2005/06:295; prop. 2005/06:191, bet. 2005/06:TU16, rskr. 2005/06:331; prop. 2006/07:63,
bet. 2007/08:F5U1s, rskr. 2007/08:266; prop. 2006/07:119, bet. 2007:08/TU2, rskr. 2007/08:8;
prop. 2007/08:8, bet. 2007/08:KU4, rskr. 2007/08:40; prop. 2007/08:73, bet. 2007/08:TU13, rskr.
2007/08:228; prop. 2007/08:86, bet. 2007/08:CU25, rskr. 2007/08:224; prop. 2009/10:193, bet.
2009/10:TU18, rskr. 2009/10:297; prop. 2011/12:55, bet. 2011/12:JuU8, rskr. 2011/12:213.

137 Prop 2006/07:119, bet 2008/08:TU2, rskr 2007/08:8.
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Ett annat regeringsinitiativ (proposition 2007/08:73) for att forbittra
konkurrensen var att ge PTS mandat att besluta om funktionell separation.’®

Riksrevisionen noterar att merparten av regeringens initiativ for att forbattra
konkurrensregleringen av den svenska telekommarknaden genomfordes
2006-2008. Utiver senare EU-relaterade dndringar i LEK, har f3 initiativ tagits
till forbittringar av regleringen av regeringen sedan 2008. Regeringen har inte
heller tagit initiativ for att f6lja upp effekterna av de regleringsindringar som
togs under perioden 2006-2008 for att komma till ritta med problemet med
ménga 6verklaganden och langa rittsprocesser.

Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionen konstaterar sammantaget att den regleringsosikerhet som
beskrevs i Effektivare LEK 20006, och som orsakas av hog andel 6verklagade
beslut, kvarstir vid Riksrevisionens granskning. Dessutom konstaterar
Riksrevisionen att utfallet i domstolsprocesserna hittills i betydande omfattning
gatt PTS emot. Marknadens aktorer dr kritiska mot regleringsosikerheten, och
pekar pa att den himmar investeringar.

Denna situation, och dess effekter pd marknadens operatérer och deras
investeringsvilja, har sedan 2008 inte varit foremal f6r en samlad analys
fran regering eller PTS. Regeringen har heller inte sarskilt efterfrigat en
rapportering eller analys i dmnet fran PTS.

Riksrevisionen konstaterar att regeringen var aktiv i sin uppf6ljning och
styrning av PTS konkurrensreglerande verksamhet fram till och med 2008.
Ett antal krav pa PTS rapportering och analys fanns fram till detta ar, och
regeringen gav ocksd myndigheten i uppdrag att utveckla precisionen i
myndighetsutdvningen. PTS gav i rliga rapporter till och med 2008 en god
bild av regleringen och konkurrenssituationen. Regeringen tog under denna
period ocksa ett antal initiativ i form av utredningar och lagidndringar, fraimst
for att effektivisera prévningen av drenden enligt LEK i domstolar. Sedan 2008
har dock kraven pa rapportering fran PTS minskat och nagon uppfoljning

av effekterna av regeringens initiativ har inte genomforts. Istillet menar
regeringen att den har sma mojligheter att styra PTS konkurrensreglerande
verksambhet, eftersom den frimst styrs av EU-rédtten pa omradet.

138 Funktionell separation innebir att PTS forpliktigar en operatér att organisatoriskt avskilja de

verksamheter som har anknytning till beslutet om skyldigheten. Avskiljandet ska ske pa ett sddant
satt att verksamheterna bedrivs av en oberoende affarsenhet och sarskilt syfta till att sakerstilla
icke- diskriminering och insyn. Se 4 kap. 12a § lag (2003:389) om elektronisk kommunikation.
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PTS kvalitetsgranskning under beslutsprocessen har inte varit tillricklig for att
sakerstilla att beslut utformas pa ett korrekt sitt. Ansvar och vigledning for den
juridiska kvalitetsgranskningen har inte varit tillrickligt tydligt, vilket medfort
att beslut fattats med formella brister och otillrickligt underlag. Méjligheten till
omprovning har endast anvints i begrinsad omfattning.

PTS har en projekthandbok som féreskriver att kunskap och erfarenheter
fran genomforda projekt ska samlas systematiskt i samband med alla projekt.
Riksrevisionen konstaterar dock att PTS inte har tillrickliga rutiner for
lirande och kunskapsoverforing for att kontinuerligt, systematiskt och pi ett
sammanhallet sitt ta tillvara erfarenheter fran besluts- och rittsprocesser.

I detta ingar att analysera effekter pd marknaden av myndighetens beslut och
genomforda rittsprocesser. Mer ingdende och analyserad statistik 6ver beslut
och rittsprocesser har inte heller funnits

Mailen for sektorn elektroniska kommunikationer féljer av de krav som
riksdag, EU och regeringen stillt upp. Det finns dock en osdkerhet inom PTS
och i Regeringskansliet om PTS roll och handlingsutrymme. Sammantaget
har detta medfort att regeringen inte efterfragat kontinuerliga analyser

av konkurrenssituationen pa den svenska telekommarknaden utifran ett
helhetsperspektiv. Inte heller har regeringen efterfragat internationella
jamforelser i relation till riksdagens mal fran PTS. Dirmed saknas ett
tillrackligt underlag for att bedoma den svenska marknadens position i
forhallande till andra linder.

PTS har under granskningsperioden 2003—2012 genomfort ett antal insatser
for att forbittra myndighetens verksamhet, och ett antal initiativ pagar eller ir
aviserade. PTS har nyligen tydligt pekat pa att det prisregleringssystem som
myndigheten skapade efter inférandet av LEK visat sig vara for langsamt, for
komplicerat och for otydligt. Myndigheten har ockséd begirt att regeringen

ska vidta atgirder for att komma till ritta med situationen. Riksrevisionens
granskning omfattar dock inte regleringens utformning.

RIKSREVISIONEN 57



STATEN PA TELEKOMMARKNADEN

58 RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: STATEN PA MARKNADEN

Staten som &gare av digital infrastruktur

I kapitel 4 redovisas Riksrevisionens iakttagelser som ror granskningens

andra delfraga: om regeringen styrt statens innehav av digital infrastruktur pa
ett samlat och langsiktigt sitt for att frimja marknaden. Riksrevisionen har
granskat regeringens styrning av affirsverket Svenska Kraftnit, Teracom AB,
Trafikverket och Vattenfall AB vad giller organisationernas telekomverksamhet.
Regeringens kunskaps- och beslutsunderlag for ett aktivt 4gande av den
digitala infrastrukturen har granskats, liksom regeringens 6vriga initiativ pa
omrdadet. Riksrevisionen har dirtill ocksd genomfort en kartliggning av de fyra
organisationernas telekomverksambhet.

Utgangspunkter

Staten dr den storsta dgaren av TeliaSonera-koncernen, som ir den enskilt storsta
aktoren pa den svenska marknaden for digital infrastruktur. 39 Dirutover har
staten ett omfattande innehav av olika former av digital infrastruktur hos de
heligda statliga bolagen Teracom AB och Vattenfall AB, samt affirsverket Svenska
Kraftnit och myndigheten Trafikverket. Dessa fyra aktorer har starka eller ledande
positioner i flera olika marknadssegment pa telekommarknaden. Aktérerna
bedriver i olika omfattning telekomverksamhet kopplad till den infrastruktur de
besitter. Som beskrivits i kapitel 2 kan infrastrukturen for telekom delas upp i flera
olika nivaer med ckad foradling ju hogre upp man nar i virdekedjan.° De fyra
statliga aktGrerna agerar i de nedre nivierna av virdekedjan genom innehav av
kanalisation och master, erbjudande av svart fiber, digitala viglingdsforbindelser
och digitala kapacitetstjinster. 4 TeliaSonera &r, via dotterbolaget och
affirsomréadet Skanova, marknadsledande inom flera olika infrastrukturnivier pa
telekommarknaden. De 6vriga fyra aktérerna innehar tillsammans det nist storsta
rikstickande stomnitet efter Skanova. Tillging till infrastruktur dr en strategisk
resurs pa marknaden som paverkar konkurrensens effektivitet.

139 Konkurrensverket vill i sin kommentar till faktagranskat rapportutkast 2013-04-11 framhalla att
begreppet marknad i rapporten generellt inte handlar om marknader i en konkurrensrittslig kontext.

149 Svart fiber — marknad och konkurrenssituation. PTS, 2008. (PTS-ER-2008:9).

41 Kanalisation dr rér fér anldggning av optiska fiberférbindelser och brunnar i vilka fiberférbindelserna
forldggs. Svart fiber dr en forbindelse som ej dr upplyst, dvs. fysisk fiberledning utan elektronisk
utrustning. En vaglingdsférbindelse har aktiva optiska nitelement som férstirker den optiska
signalen ldngs forbindelsestrackningen. Kunden ansluter sin utrustning i forbindelsens dndpunkter.
Digitala kapacitetstjinster innebir firdiga verféringstjanster med specifika egenskaper.
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4.1.1

4.2

Riksdagens intentioner

Ett delmal i den statliga it-politiken &r att Sverige ska ha ett bredband i virldsklass.
[ sitt principbeslut f6r elektroniska kommunikationer 2003 lyfte Trafikutskottet
fram en vil fungerande it-infrastruktur som avgérande for Sveriges mojligheter
att kunna behalla och utveckla sin ledande stillning pa it-omradet. Utskottets
utgangspunkt for it-politiken ir att ”det i forsta hand dr marknaden som ska vara
drivande” och att utbyggnaden av infrastruktur frimst ska ske i marknadens
regi.#* De frimsta medlen ”ska vara att skapa forutsittningar for en effektiv
konkurrens utan snedvridningar och begrinsningar samt att frimja internationell
harmonisering”. Staten ska enligt de antagna malen dessutom "ha ett ansvar pa
omraden dir allminna intressen inte enbart kan tillgodoses av marknaden”.3

Regeringens hantering av det statliga innehavet av digital
infrastruktur

Gemensamt for de fyra statliga aktorerna, Svenska Kraftnit, Teracom AB,
Trafikverket och Vattenfall AB, ir att de har sitt huvuduppdrag i att tillhandahalla
infrastruktur och leverera tjdnster inom andra for samhillet viktiga omréaden,
sdsom transporter, el samt marksédnd tv och ljudradio. Telekomverksamhet

dr sdledes inte den primira uppgiften for nagon av de fyra organisationerna.
Regeringens styrning av de statliga akt6rerna skiljer sig ocksa at, da det finns
olika forutsittningar for styrning av bolag och myndigheter. Bolagsigandet ir
tydligt kopplat till bolagets inverkan pa marknaden. Riksrevisionen konstaterar
att staten som bolagsigare uttalat att den ska vara ett foredome pa marknaden,
och att det statliga dgandet ska priglas av en professionell och aktiv forvaltning.+4

Teracom AB och Vattenfall AB

Bolagsordningen for Vattenfall AB anger att det i bolagets verksambhet ingar att
generera "marknadsmassig avkastning genom att, direkt eller genom dotter- och
intressebolag (...) tillhandahalla och bedriva handel med produkter och tjinster
inom omraden som befrimijar, stodjer eller kompletterar energiverksamheten,
foretridesvis inom data- och telekommunikationsomradena samt
abonnemangsrelaterade produkter och tjinster”.4s

142 Bet. 2004/05:TUg IT och elektronisk kommunikation, s. 11.
43 Regeringens prop. 2002/03:110, bet. 2002/03:TU6, rskr. 2002/03:228.
'44 Statens dgarpolicy och riktlinjer for féretag med statligt dgande. Finansdepartementet, 2012.

45 3§, Bolagsordning Vattenfall AB. Antagen vid bolagsstimma 2012-11-28.
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Bolagsordningen for Teracom AB saknar explicita direktiv for foretagets
telekomverksambhet.

For styrningen av de tva bolagen Teracom AB och Vattenfall AB framhaller
regeringskansliet att styrningen av dessa verksamheter sker utifrin ett
bolagsperspektiv. Styrningen férdelas mellan dgare, styrelse och ledning.
Normalt f6ljs delverksamheter upp inom ramen f6r en styrelses eller lednings
styr- eller -kontrollsystem och utgor inte en dgarfraga. Uppfoljning pa dgarniva
sker endast om riksdagen speciellt krivt detta. Att en del av styrningen sker pa
bolagsniva betyder dock inte att det saknas en professionell styrning av denna
delverksamhet. ¢

Svenska kraftnit

Instruktionen for Svenska Kraftnit anger att affirsverket ska "bygga ut,
installera och forvalta ledningar for elektronisk kommunikation, fraimst

pa stamnitet, samt upplata nitkapacitet i dessa.”+ Enligt regleringsbreven

for Svenska Kraftnit mellan 2003 och 20u skulle affirsverkets nit for

tele- och datakommunikation anvindas for bland annat 6vervakning i

det egna elstamnitet.“® I regleringsbrevet for 2012 breddades kraven pa
telekomverksamheten i och med att Svenska Kraftnit "pa affirsmissiga
grunder” ska verka for att tele- och kommunikationsnitet gors tillgingligt

for aktorer som tillhandahaller elektroniska kommunikationer pa
konkurrensneutrala och skiliga villkor. Vidare ska affirsverket i sin
verksamhet samrada med PTS och samverka med aktérer som tillhandahaller
elektroniska kommunikationer i frigor som ror anliggning av tele- och
kommunikationsnit.o I 2013 ars regleringsbrev gors ett tilligg, enligt vilket
Svenska Kraftnit ska "verka for att mélen i regeringens bredbandsstrategi for
Sverige” nas.s° Under perioden 2003-2013 har regleringsbreven innehéllit krav
pé att telekomverksamheten ska aterrapporteras uppdelad pa intern respektive
extern verksamhet med nedbrutna poster pa forsiljning och kostnader. Resultat
ska redovisas i forhallande till uppstillda mal.

146 Niringsdepartementets och Finansdepartementets samlade kommentarer (2013-02-14) i
faktagranskningen av Riksrevisionens rapportutkast (februari 2013).

47 3§, Forordning (2007:1119) med instruktion fér Affarsverket svenska kraftnit.

148 Regeringsbeslut N2011/2380/E (2011-03-31), Regleringsbrev fér budgetaret 2011 avseende
Affdrsverket svenska kraftnit.

149 Svenska Kraftnat fick i augusti 2000 ett uppdrag fran regeringen att tillsammans med andra
dgare av optonit ansluta alla kommunhuvudorter till ett ppet nationellt stomnit, inom vilket
nitkapacitet i form av svartfiber skulle upplatas (dnr N1999/11617/SA). Uppdraget reviderades
2003 p4 grund av dndrade férutsittningar (dnr N2002/8360/SA). Uppdraget har redovisats i
Svenska Kraftnats &rsredovisningar. Regleringsbrev fér Svenska Kraftnat 2012. Regeringen 2011-
12-15. (N2011/7166/E (delvis), N2011/6131/E).

159 Regeringens regleringsbrev for Svenska Kraftnit 2012.
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Trafikverket

Instruktionen for Trafikverket anger att myndigheten "far bedriva uppdrags-,
uthyrnings- och forséljningsverksamhet”.s' [ detta ingar att "utféra uppdrag
inom ban-, el- och signalomrédet, tillhandahaélla drift av it-system samt bedriva
andra elektroniska kommunikationstjinster”.s* Under 2006 och 2007 skulle
davarande Vigverket enligt sitt regleringsbrev redovisa atgiarder som vidtagits
for att en effektiv och siker it-infrastruktur med hog 6verforingskapacitet
skulle finnas tillginglig i hela landet. Davarande Banverket skulle enligt

2000 ars regleringsbrev genomfdra motsvarande atgirder och redovisning.’ss

I regleringsbrevet for Trafikverket 2012 stilldes krav p4 myndigheten att
avseende “kanalisation vid nyanliggning och ombyggnad av vignitet samverka
med aktorer som tillhandahaller elektroniska kommunikationer.” Myndigheten
skulle ocksa verka for att befintlig kanalisation i vignitet gors tillginglig pa
marknadsmaissiga och konkurrensneutrala villkor. Vidtagna atgarder skulle
redovisas i drsredovisningen. I 2013 drs regleringsbrev gjorde regeringen

ett tillagg att Trafikverket i sitt fibernit ska ”erbjuda tjdnster pa grossistniva

pa konkurrensneutrala villkor till aktérer som efterfragar elektroniska
kommunikationer, i den méan kapaciteten inte behovs f6r Trafikverkets egna
behov”.

Samlade iakttagelser

Riksrevisionen konstaterar att tre av de fyra organisationerna har skrivningar

i regleringsbrev respektive bolagsordning som rér innehavet av digital
infrastruktur och relaterade tjdnster. Tva av organisationerna har under
granskningsperioden fatt i uppdrag att redovisa denna verksambhet, varav
Svenska Kraftnits direktiv dr tydligast och omfattar redovisning av savil interna
som externa affirer.s+ Riksrevisionen noterar att den styrning av bolagen som
regeringen beskriver kan vara dndamalsenlig for den enskilda delverksamheten,
men inte bidrar till en samlad kunskapsaterforing till regeringen.

Svenska Kraftnit dr som tidigare nimnts den av de fyra aktdrerna som
fatt i uppdrag att verka for att malen i bredbandsstrategin nés. Franvaron
av tydliga direktiv fran regeringen avspeglas i aktorernas férhillningssitt
till infrastrukturen och de tjanster som kopplas till den. Exempelvis anger

5 6 § forordningen (2010:185) med instruktion fér Trafikverket. Myndigheten Trafikverket bildades
i april 2010 och omfattar verksamheterna hos tidigare Vigverket, Banverket, Rikstrafiken och
Rederinimnden samt delar av Sjofartsverket och Transportstyrelsen.

152 Fgrordning (2010:185) med instruktion fér Trafikverket.

153 Regeringens regleringsbrev fér myndigheten Vigverket 2006 och 2007, samt fér myndigheten
Banverket 2009.

>4 Svenska Kraftnit erbjuder till exempel endast vaglingdstjanster internt, eftersom siddana annars
férutsatter inplacering av externa kunders utrustning inom skyddsobjekt.
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aktorernas interna mal och direktiv som avser telekommarknaden att
verksamheten i princip ska vara sjdlvfinansierad. I praktiken innebdr detta att
dessa aktorers telekomverksamhet inte ska gora investeringar som inte betalas
av ett kundkontrakt tar marknadsfoéringsresurser i ansprak.’s

Initiativ som rér statens innehav av digital infrastruktur

Fragan om hanteringen av det statliga innehavet av digital infrastruktur har
aktualiserats i offentliga utredningar och myndighetsutredningar. Dessa
initiativ beskrivs kortfattat nedan.

SOU 2003:78 Statens infrastruktur som resurs

Utredningen Statens infrastruktur som resurs foreslog att staten som dgare
tydligt ska uttala en 6vergripande riktlinje for "statliga verk och bolag som
forfogar 6ver infrastruktur som kan anvindas for att bygga ut elektroniska
kommunikationsnit med hog overféringskapacitet”. Dessa bor ta sin del av
samhillsansvaret for att riksdagens mal om att hushall och foretag i alla delar
av Sverige bor fi tillgdng till sddan it-infrastruktur uppfylls.s® Vidare foreslog
utredningen att ddvarande Vigverket och Banverket i sina instruktioner skulle
verka for att uppfylla det it-politiska malet.

SOU 2010:82 Trafikverket ICT

Regeringen tillsatte 2010 en utredning med uppdrag att foresla hur
Trafikverkets behov av elektroniska kommunikationstjidnster kan sikerstillas
vid en separation av hela eller delar av verksamhetsdelen Trafikverket ICT fran
Trafikverket.?

Utredningen konstaterade bland annat att Trafikverket ICT dr en viktig aktor
pa marknaden for elektroniska kommunikationstjinster och dirmed ocksa
for att forverkliga bredbandsstrategin. Vidare konstaterade utredaren att niten
inom Trafikverket, Teracom AB och affidrsverket Svenska Kraftnit bor ses som
en samhillsgemensam infrastruktur och férvaltas mer samordnat dn idag.
Om niten samlas under en organisation som fokuserar pd hog tillginglighet

155 Staten pa telekommarknaden — Agande. Grefberg, Carl (2013), (materialet finns dokumenterat
i projektakten. En offentlig version finns dven tillganglig pa Riksrevisionens webbplats: www.
riksrevisionen.se). Vattenfall AB framhaller i sin kommentar till faktagranskat rapportutkast 2013-
04-11 att telekomverksamheten utgar ifran 6verskott frin den egna verksamheten och syftet med
investeringar i telekomanliggningar &r fér eldriftsindamal. Samfinansiering med externa kunder
férekommer, framférallt fér anslutningar.

156 Statens infrastruktur som resurs (SOU 2003:78), s. 12.

'57 Banverkets behov av elektroniska kommunikationstjanster vid en separation av Banverket ICT
fran dvriga Banverket. Regeringen, 2010. (dir. 2010:22, 2010-03-04).
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till infrastrukturen kan nyttjandet av kapaciteten bli hogre. Detta kan bidra till
att regeringens malsittningar i bredbandsstrategin uppfylls.® Utredningen har
inte skickats ut pa remiss.

Trafikverket valde i borjan av 2012 att prova frigan om avskiljning och férsiljning
av ICT-verksamheten.’® I juni 2012 beslutade dock Trafikverkets styrelse att avsluta
processen. Verksamheten omorganiseras istillet och it- och telekomverksamheten
samlas i en styr- och bestillarfunktion och en leverantorsfunktion. Styr- och
bestillarfunktionen ska successivt konkurrensutsitta Trafikverkets egna behov av
it- och telekomtjanster. Enligt Trafikverket paverkas inte kundavtal som omfattar
nittjanster pa grossistnivé av férdndringarna. Trafikverket kan dock i fortid
komma att avsluta kundavtal som omfattar fler tjinster eller andra tjinster 4n
ovan i enlighet med gillande avtalsvillkor.®

Tillganglig och skyddad kommunikationsinfrastruktur for offentlig sektor

Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (MSB) redovisade 2010

ett regeringsuppdrag med forslag pa en siker digital informations- och
kommunikationsinfrastruktur f6r myndigheter, kommuner och landsting. En
slutsats var att det krdvs en sammanhallen organisatorisk struktur som &ver tiden
férmar tillvarata de goda forutsittningar Sverige har som ett utvecklat it-land.
MSB foreslog i enlighet med detta att en organisatorisk struktur skulle bildas
bestiende av tvd funktioner. En funktion f6r samordning och inriktning vid
MSB och en funktion for drift och férvaltning vid Trafikverket ICT. Denna skulle
ansvara for drift och f6rvaltning av den statliga kommunikationsinfrastrukturen
som avdelas for att skapa redundans hos ett begrinsat antal myndigheter med
sdrskilda behov. I utredningen ges ocksa stod for forslaget i SOU 2010:82
Trafikverket ICT, om att 6verfora Trafikverket ICT till ett affirsdrivande verk och
vidare utreda hur Svenska Kraftnit, Trafikverket och Teracom AB ska kunna
samordna sina fibernit till stod for regeringens bredbandsstrategi.’®

De statliga organisationerna har en viktig roll pa
telekommarknaden

Riksrevisionen har uppdragit 4t Carl Grefberg att gora en kartliggning av det
heldgda innehavet av infrastruktur. Kartliggningen omfattar en beskrivning
av marknadsmissiga, tekniska, organisatoriska och ekonomiska aspekter

158 Trafikverket ICT (SOU 2010:82) s. 16-17, och 26.
'59 Request For Information. Trafikverket, 2012-03-09.
16 Hantering av externa kundavtal. Trafikverkets brev (2013-02-15) till Niringsdepartementet.

181 Tillginglig och skyddad kommunikationsinfrastruktur for offentlig sektor, MSB, 2010-6304,
mars 2070.
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av innehavet.' Kartliggningen visar att de fyra aktérernas telekomafFirer,
som for samtliga utgor sidoverksambheter, tillsammans omsitter hundratals
miljoner kronor.

Denna kartliggning har PTS i egenskap av expertmyndighet pa forfragan fran
Riksrevisionen kompletterat med ett underlag om den roll de fyra heligda
innehaven har pi den svenska telekommarknaden och en kommentar om
infrastrukturinnehavets potential. PTS konstaterar att de fyra aktdrerna

ir verksamma pa tre olika delar av marknaden f6r digital infrastruktur:
nationella marknader f6r svartfiber, vaglingdsférbindelser respektive digitala
kapacitetstjinster.

Faktaruta 4: Fiber och olika tekniker for dverféring.

Ett fiberoptiskt 6verféringssystem bestéar av en sindare som kodar och skickar
ivag ljussignaler av infrarétt ljus genom den optiska fibern, samt av en mottagare
som tar emot och avkodar signalerna. Mottagaren "6versitter” ljussignalerna till
elektriska signaler som skickas till dator, tv eller telefon.

For att en fiberforbindelse ska kunna 6verféra trafik kravs att utrustning med optiskt
grinssnitt, till exempel vaglangdsutrustning, ansluts i fiberns bigge dndar.

Svart fiber: Fiberférbindelser som inte har anslutits till vaglangdsutrustning, och
darfér inte dr upplysta, kallas svart fiber. Svart fiber efterfragas av foretag som sjilva
har utrustning att ansluta till fibern, och ddrmed kan vilja transportprotokoll och
dverféringskapacitet samt ansvara fér drift och underhall.

Vagliangdsforbindelser: Vaglingdsférbindelser tillhandahalls till kunder som
inte sjalva vill driftsatta vaglangdsutrustning. Férbindelserna tillhandahalls med
kapaciteter fran 100 Mbit/s upp till 10 Gbit/s.

Digitala kapacitetstjanster: | stillet for att etablera egen transmissionsutrustning pa
svart fiber-férbindelser eller ansluta sig till vaglingdsprodukt, kan kundféretag képa
en firdig dverféringstjinst med specifika egenskaper.’®

Ungefir 65 procent av den nationella marknaden for svartfiber ligger

utanfor Stockholm, vilket ocksd dr det segment inom vilket Svenska Kraftnit
siljer svartfiber till externa kunder. Svenska Krafinits fokus ligger pa
mellanortsforbindelser 6ver 100 km, dir man har 25 procent av marknaden.
Aven Vattenfall AB erbjuder svartfiber till kunder utanfér Stockholm, men har
upplétit sin fiberinfrastruktur till extern part. TeliaSoneras andel av den totala
marknaden f6r svartfiber motsvarar 20 procent.*

162 Staten pa telekommarknaden — Agande. Grefberg, Carl (2013), (materialet finns dokumenterat
i projektakten. En offentlig version finns dven tillganglig pa Riksrevisionens webbplats:
www.riksrevisionen.se). Inom ramen fér uppdraget har fakta inhimtats fran de fyra statliga
organisationerna, och intervjuer genomférts for kompletterande information.

163 Syar pa fraga om definition av tjénster, e-post, 2013-03-26, samt PTS, Svar pa fraga kring
vaglingdsférbindelser, e-post, 2013-04-16.

184 E-post fran PTS till Riksrevisionen, 2013-03-04.
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P& marknaden for digitala kapacitetstjinster noterar PTS att Trafikverket dr
en stor aktér med en marknadsandel av den totala marknaden pa 15 procent,
och storst dr i de nischer som omfattar snabba eller linga férbindelser. P4
den del av marknaden som omfattar férbindelser med kapacitet 6ver 30
Mbit/s, dr Trafikverket storst med en marknadsandel pa 377 procent. Vad
giller forbindelser lingre 4n 100 kilometer oavsett kapacitet dr Trafikverket
storst med en marknadsandel pd 38 procent. Teracom AB har i denna nisch
en marknadsandel pi 15 procent. Aven betriffande forbindelser lingre 4n
100 kilometer med kapacitet ver 30 Mbit/s ar Trafikverket storst, med en
marknadsandel pa 56 procent. P4 férbindelser som ir lingre 4n 100 kilometer
och har en kapacitet ldgre dn 30 Mbit/s dr Teracom AB marknadsledande
tillsammans med TeliaSonera och Quadracom. De tre aktérerna har en
marknadsandel pa 25 procent var. %

Pa marknaden for vaglingdsforbindelser till externa grossistkunder dr Trafikverket
den storsta aktéren med en marknadsandel pa 36 procent. TeliaSoneras
marknadsandel uppgir till 14 procent av den totala marknaden och Teracom

AB har en marknadsandel pa 4 procent. P4 den del av marknaden som avser
forbindelser kortare 4n 100 kilometer dr TeliaSonera storst med en marknadsandel
Pa 41 procent. Trafikverket har en marknadsandel pa 23 procent. P4 den del av
marknaden som avser forbindelser lingre dn 100 km &r Trafikverket st6rst med en
marknadsandel pd 42 procent, den nist storsta aktéren hade en marknadsandel
pa 13 procent. Teracom ABs andel av denna marknadsnisch motsvarar 6 procent.

PTS konstaterar att for att ni en forstaelse for innehavets betydelse pa
marknaden maste detta beskrivas utifran de speciella marknadsnischer dir
organisationerna ir verksamma. PTS konstaterar att de fyra aktérerna vid denna
typ av analys visar sig ha en viktig roll i sina respektive marknadssegment.

PTS menar att de fyra statliga akt6rernas betydelse pa respektive marknad
bestidms av att deras infrastruktur har som funktion att ssmmanbinda
aktorernas verksamheter pa olika orter med varandra. Ingen av dessa aktérer
har darfor tillgang till ett eget fysiskt accessndt for att ansluta privat- eller
foretagskunder.® Det medfor att de fyra statliga aktérerna har en annan roll pa
marknaden dn TeliaSonera, som har ett rikstickande accessnit. TeliaSonera har
en viktig roll som leverantor av forbindelser som ansluter enskilda féretag och
anldggningar pa olika orter. De statliga aktorerna har istillet en betydande roll
som leverantorer av forbindelser mellan grossistkundernas lokala noder pa olika
orter. De aktuella aktorernas styrka ir alltsa lingre mellanortsforbindelser.

185 PTS, Underlag konkurrensavdelningen 2013-01-23.

166 pTS, Underlag konkurrensavdelningen 2013-01-23.
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4.5.1

Riksrevisionen konstaterar att de lingre forbindelserna har en stor betydelse
pé den svenska telekommarknaden, som karakteriseras av en mingd lokala
nit, frimst kommunala stadsnit. Det heldgda statliga innehavet kan vara ett
viktigt alternativ nir de lokala nitoperatérerna och andra kunder behover
nationella férbindelser. Kunderna utgors av mobil- och fastnitsoperatorer,
systemleverantorer, transportbolag, programbolag, stads- och kommunniit,
och offentlig sektor. Kartliggningen visar ocksa att de fyra enheterna i viss
utstrickning levererar tjanster till varandra, till ssmma externa kunder och
anvinder sig av samma leverantérer av utrustning och tjinster.®”

Riksrevisionen bedomer att de fyra organisationerna har viktiga innehav pa
marknaden, som anvinds av marknadens aktorer i varierande omfattning
vid utbyggnad av bade mobila och fasta nit. Sammanfattningsvis visar sivil
underlaget fran PTS som Riksrevisionens kartliggning att staten har en
visentlig nirvaro och roll pi marknaden.

Potentialen i en samordning av statens innehav av digital
infrastruktur

Riksrevisionen har inom ramen for den tidigare nimnda kartliggningen
ocksa uppdragit 4t Carl Grefberg att gora en foretagsekonomisk analys av
synergipotentialen mellan telekomverksamheterna hos Svenska Kraftnit,
Teracom AB, Trafikverket och Vattenfall AB. Analysen har direfter diskuterats
med PTS och nagra av de storsta telekomoperatdrerna pad marknaden. Nedan
aterges denna foretagsekonomiska analys och kommentarer fran de fyra
aktérerna, PTS, samt operatdrer pa marknaden.

En féretagsekonomisk analys av samordningspotential

Den foretagsekonomiska analysen har utgatt fran tre olika scenarier: att
situationen ir of6rdndrad, att de fyra organisationerna fir i uppdrag att var och
en hoja prioriteten pd telekomverksamheten samt att det sker en samordning
mellan de fyra organisationerna.’®®

167 Staten pa telekommarknaden — Agande. Grefberg, Carl (2013), (materialet finns dokumenterat
i projektakten. En offentlig version finns dven tillgénglig pa Riksrevisionens webbplats:
www.riksrevisionen.se).

168 Staten pa telekommarknaden — Agande. Grefberg, Carl (2013), (materialet finns dokumenterat
i projektakten. En offentlig version finns dven tillgénglig pa Riksrevisionens webbplats:
www.riksrevisionen.se).
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Scenario 1: Effekter av en ofériandrad situation

Telekomverksamheten utgor inte kirnverksamhet i ndgon av organisationerna
och prioriteras dirfor inte pa samma sitt som huvudverksamheterna. De
interna direktiven for telekomverksamheten anger att denna i det nirmaste

ska vara sjilvfinansierad och inte kriva investeringar som inte betalas av ett
kundkontrakt och ofta endast hantera forfragningar fran och bearbetning av
befintliga kunder. Detta innebir att man i princip endast hanterar f6rfragningar
fran och bearbetar befintliga kunder och nirmast utgér ordermottagare.
Telekomverksamheternas uppdrag ir att i forsta hand stédja aktorernas
kiarnverksambhet eller huvuduppdrag och har dirmed inte nagot egentligt
affirsutrymme inom sina respektive myndigheter och bolag. Verksamheter
som inte erhéller tillrickliga investeringar och andra nédvindiga resurser for att
utvecklas i linje med marknadens efterfragan riskerar att f6ra en alltmer tynande
tillvaro och pa sikt dven tappa i marknadsandelar. En passiv marknadsnérvaro
bedoms medfora konkurrensnackdelar. Med tanke pi att flera av akttrerna har
en ledande position inom olika delmarknader f6r infrastruktur finns ocksa en
viss risk for att detta kan leda till f6rsdmrad konkurrens.

Scenario 2: De fyra aktérerna dr mer aktiva pa marknaden

Direktiv och krav pa ekonomisk uppf6ljning skulle innebéra att
telekomverksamheten fick en mer framtridande position och virderades

pa ett annat sitt hos de olika aktorerna. Tydligare krav och malsittning fran
regeringens sida for telekomverksamheten skulle ge ett 6kat incitament att
forbattra innehavets funktion pa och bidrag till marknadens funktionssitt,
exempelvis genom att en storre andel investeringar lades pa att utveckla den
digitala infrastrukturen. Detta skulle kunna dven kunna leda till att innehavet
i storre utstrickning bidrog till att forverkliga bredbandsmalet.'®

Scenario 3: Potentiella synergier vid 6kad samordning av innehavet

Det finns ett flertal méjliga omraden f6r synergiinsatser inom telekomomradet.
Dessa omfattar samordning och upphandling av varor och tjinster, ett mer
konkurrenskraftigt erbjudande, ligre forsiljningskostnader, gemensam
administration och kunskapsutbyte.” Beroende pa graden av samordning skulle
olika typer av synergier kunna uppnas. Kunderbjudandet skulle kunna férbattras
i form av exempelvis 6kad tillginglighet, multipel redundans”, 6kad uthallighet

189 Vattenfall AB bedomer att vissa antaganden gillande synergieffekter och skalférdelar enligt
scenario 3 dven torde gilla for scenario 2. (Faktagranskning 2013-04-11).

17° Staten pa telekommarknaden — Agande. Grefberg, Carl (2013), s. 46, (materialet finns

dokumenterat i projektakten. En offentlig version finns &dven tillginglig pa Riksrevisionens
webbplats: www.riksrevisionen.se).

7' Redundans dr dubblering av komponenter i ett nit s att den sekundira komponenten trader in i
den primiras funktion vid avbrott.
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4.5.2

och sikerhet. Direkta kostnadsférdelar dr en annan majlig synergieffekt i och
med en 6kad tyngd i upphandlingar av savil drift- och underhallstjinster som

av varor. Samordning kan idven bidra till minskade overheadkostnader eftersom
dessa skulle spridas pi en storre volym. Optimering av investeringsplaner och
reservdelslager ir ytterligare en mojlig effekt. Aven kompetensoverforing mellan
de olika verksamheterna skulle kunna underlittas. En 6kad samordning skulle
ocksa bredda verksamheternas geografiska representation.””?

Potentiella hinder for 6kad samordning av innehavet

Kartliggningen visar dven pa hinder fér en ckad grad av samordning

mellan de olika verksamheterna.” Olika tekniska birare av infrastrukturen
(kraftledningar, banvallar/vigbankar, radiomaster) kriver olika kompetens och
forutsittningar for att inte inkrikta pd bararens verksamhet (som till exempel
kraftéverforing, trafikledning och utsindning av trddlos kommunikation).
Ingrepp f6r underhall av nitet maste underordnas kirnverksamhetens behov.
Det rader ocksa tveksambhet hos de olika aktdrerna huruvida ndgon annan part
skulle kunna tillhandahéilla en tjinst av samma kvalitet. En 6kad samordning
av telekomverksamheterna skulle dven kunna leda till indrade forhallanden pa
marknaden. Eventuella konkurrensrittsliga effekter av en 6kad samordning bor
darfor analyseras ur denna aspekt.

De fyra statliga aktérernas bedémningar av fradgan om en 6kad
samordning

De fyra statliga aktérer som varit foremal f6r Riksrevisionens kartliggning har
fatt tillfille att gd igenom resultatet av analysen, och ldmna synpunkter. Tre har
valt att kommentera den genomférda analysen.

Svenska Kraftnit framhaller att man tidigt valde att satsa pa att bygga upp en
egen infrastruktur eftersom marknaden inte kunde tillhandahilla denna tjianst
med de krav pa tillgdnglighet och sikerhet som deras verksamhet kraver. Mot
denna bakgrund har ocksa produktutbudet for extern forsiljning begrinsats.
Orsaken ir att organisationen dr anpassad fraimst for att tillgodose Svenska
Kraftnits interna behov av siker 6vervakning och styrning av elsystemet.”7+

172 Staten pa telekommarknaden — Agande. Grefberg, Carl (2013), s. 46, (materialet finns

dokumenterat i projektakten. En offentlig version finns &dven tillginglig pa Riksrevisionens
webbplats: www.riksrevisionen.se).

'73 Vattenfall AB framhaller i sitt svar pa faktagranskning av rapportutkastet 2013-04-11 att foretagets
huvudverksamhet &r transitering av el och att datakommunikation behévs fér detta syfte. Da
telekominfrastrukturen inte kan separeras fran elinfrastrukturen maste dessa tva samverka, dock
har elverksamheten alltid féretrade.

174 E-post fran Svenska Kraftnit till Riksrevisionen 2013-02-12.
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Teracom AB vill tydliggéra att bolaget dger och driver en landstickande
infrastruktur specifikt anpassad fér utsdndning av radio och tv med mycket
hoga krav pa tillginglighet och sikerhet. Bolaget kan mota dessa krav genom
”full kontroll pa alla delar av kedjan bade vad giller teknik, administration och
logistik”. En separering av vissa delar skulle enligt Teracom AB kunna leda till
oklara ansvarsforhallanden och svara prioriteringsproblem i beredskap, daglig
drift, teknisk utveckling och langsiktiga investeringar. Teracom AB papekar
vidare att telekomverksamheten i form av f6rsiljning av ledig kapacitet i
forbindelseniten dr en kompletterande verksamhet. Den svarar for en liten del
av koncernens omsittning.”s

Vattenfall AB pekar pa att kraven for att uppritthalla kvalitet i elndten medfor
behov av (data)kommunikation med framforallt mycket snabba svarstider

samt att det moderna mediet for att dstadkomma detta dr genom optofiber.
Vattenfall Eldistribution AB investerar sdlunda i optofiber for driftindamal, i de
fall dir marknaden inte kan erbjuda den efterfragade forbindelsen. Bolaget vill
framhilla att optofiberanliggningen utgor en icke-separerbar del av bolagets
tekniska infrastruktur.7

Telekomoperatdrernas bedémning av det statliga innehavets betydelse

Riksrevisionen har i intervjuer med ett antal av marknadens storre operatorer,
TeliaSonera, Tele2, Telenor, Hi3G och Stokab, diskuterat betydelsen av det
heldgda statliga innehavet av infrastruktur. Den bild Riksrevisionen fatt fran
dessa intervjuer dr att det statliga innehavet pa marknaden spelar en viktig roll
for flera aktorer, men att potentialen i innehavet inte utnyttjas. Operatorerna ir
kritiska till att de méste vinda sig till olika aktorer for tillgang till den heligda
statliga infrastrukturen. Det upplevs ocksa som att det i vissa fall 4r mycket
byrékratiskt att gora affarer med de statliga aktoérerna. Vissa marknadsaktérer
for fram att det statliga innehavet borde koordineras med stadsniten for att
skapa ett nationellt samordnat och operatérsneutralt 6ppet nit.

PTS bedémning av samordningspotentialen

Riksrevisionen har presenterat kartliggningen och analysen av det statliga
innehavet f6r PTS, som har limnat ett utlditande.”” Myndigheten poingterar
att staten genom sitt dgande av Trafikverket, Svenska Kraftnit, Vattenfall

75 Kompletterande uppgifter och kommentarer med anledning av Riksrevisionens granskning av
statens roll pa telekommarknaden. Teracom AB, 2013-02-14.

176 Kommentar till granskningsrapportutkast. Vattenfall Eldistribution AB, 2013-02-12.

77 PTS svar (2013-01-22) pa Riksrevisionens fragor rérande statligt fiberinnehav. PTS framfér: "Den
enda av dessa tjinster som idag omfattas av EU-kommissionens rekommendation om relevanta
marknader dr terminerande avsnitt av digitala kapacitetstjédnster, marknad 6. Det &r saledes
endast pa denna marknad som PTS utfér regelbundna marknadsanalyser.”
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AB och Teracom AB ir en stor dgare av bredbandsnit och betydande aktor

pa marknaden. De fyra aktérerna har tillsammans cirka 23 ooo kilometer
optokabel i Sverige, vilket dr en visentlig andel av den totala fibertillgdngen.7®
Tillsammans har de fyra aktrerna det nist storsta rikstickande stomnitet efter
Skanova (som ingdr i TeliaSonera-koncernen).

PTS menar att det finns ett underutnyttjande av de statliga niten. Exempelvis
tvingas Svenska Kraftnit av resursbrist i dagsliget tacka nej till forfragningar om
att tillhandahalla kapacitet. Trafikverket har férutom ett stort nit, resurser i form
av personal och organisation. Svenska Kraftnit har ett bra och vilutbyggt nit som
skulle kunna anvindas mer effektivt om man hade resurser att méta efterfragan.
Om dessa bada innehav skulle vara tillgingliga for hela marknaden, skulle detta
enligt PTS ge positiva effekter pa konkurrenssituationen pa marknaden.

Okad samordning skulle enligt PTS ocks4 skapa stora mojligheter att tillgodose
de statliga aktorernas egna behov, det vill siga el- och trafikévervakning.
Samtidigt finns en stor potential att genom upplatelse av 6verkapacitet till
externa kunder bidra till genomforandet av de politiska mélen pa it-omradet.
Det finns mojlighet att sinka anliggningskostnaderna och dirmed bidra till

att skapa bittre forutsittningar for 6kad bredbandsutbyggnad, i synnerhet

i glesbygd.”® De statligt dgda fiberniten gar genom omraden i Sverige

som betraktas som kommersiellt ointressanta for 6vriga operatorer pa
marknaden. Genom att till exempel ansluta sig till Trafikverkets stomnit kan
dessa operatorer ansluta orter och hushall som annars kanske inte skulle ha
moijlighet att fa tillgang till hoghastighetsbredband. Tillgingligg6randet av de
statliga fiberniten har stor betydelse for att regeringens malsittningar pa det
it-politiska omradet ska kunna nas. Det finns alltsd enligt PTS stora mdjligheter
att minska de statliga aktorernas kostnader for anliggningarna och samtidigt
forbittra mojligheterna att tillvarata deras egna behov av kommunikation.°
Samtidigt finns en stor potential att genom upplatelse av 6verkapacitet bidra
till genomforandet av de politiska mélen pa it-omridet, sirskilt genom att ge
forutsittningar for 6kad bredbandsutbyggnad, i synnerhet i glesbyggd

178 PTS svar (2013-01-22) pé Riksrevisionens fragor rérande statligt fiberinnehav. Trafikverkets optiska
fibernat omfattar cirka 12 ooo km och stricker sig langs jarnvigen i hela Sverige. Nétet bestar
generellt av sex fiberpar. En stor del av Trafikverket ICT:s verksamhet bestar dirfér av att silja
kapacitet, dvs. att Trafikverket dger den aktiva utrustningen och lyser upp fibern, primart till den
interna verksamheten men &ven till externa kunder. Svenska Kraftnits optiska fibernit, som i
princip alltid &r lufthangd ldngs kraftledningen, omfattar cirka 10 ooo km (varav cirka 2 500 km &r
inhyrd fiber). Till skillnad fran Trafikverket upplater Svenska Kraftnit primirt svart fiber, dvs. icke-
upplyst fiber, till externa kunder. Detta pa grund av resursmissiga begransningar i organisationen.

79 | sin kommentar i samband med faktagranskning 2013-04-11 framhaller Vattenfall AB att slutsatsen
kan dras under férutsittning att inblandade parter far ett uppdrag fran dgaren att bygga ut
optofibernit utéver det egna behovet som &r kopplat till organisationernas huvudverksamhet.

180 vattenfall AB vill framhalla att en stor del av denna majlighet tillvaratas pa frivillig basis genom
att parterna till viss del hyr férbindelser av varandra, faktagransning 2013-04-11.
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Potentialen i en samlad styrning

Riksrevisionen konstaterar att det finns en outnyttjad potential i en samlad
styrning av det statliga innehavet av infrastruktur pa telekommarknaden. I
dagsliget styr och hantera regeringen infrastrukturen pa ett splittrat sitt och
med olika malsittning och krav pa rapportering beroende pi organisation.
Detta indikerar att innehavet inte ses som en strategisk resurs av regeringen.

Den av Riksrevisionen bestillda analysen av potentialen av det statliga innehavet
pa telekommarknaden omfattar argument for en samlad styrning utifran ett
foretagsekonomiskt perspektiv. Det finns mojligheter till ett utékat utbud av
produkter och tjinster, samt minskade kostnader. Detta stods av att savil PTS som
marknaden menar att det finns en potential i ett koordinerat statligt erbjudande pa
telekommarknaden med en 6kad konkurrens som f6ljd. De fyra organisationerna
kontrollerar gemensamt en stor del av fibertillgdngen i Sverige. Viktigt 4r ocksa
det faktum att infrastrukturen bildar ett rikstickande nit, som ir av betydelse

for den svenska telekommarknadens méanga lokala nit och aktérer som behéver
tillgdng till langre forbindelser. Sammantaget ir det statliga agerandet genom de
fyra organisationerna viktigt f6r konkurrenssituationen pa marknaden.

PTS betonar ocksd méjligheterna att genom en samlad styrning bidra till
samhillsnytta och uppfyllelse av bredbandsmalen. Detta dr nagot som ocksa
framkommit i tidigare offentliga utredningar, dir en samlad styrning av
innehavet forordats. En annan aspekt som framhallits dr innehavets betydelse
for att sikerstilla en robust och siker elektronisk kommunikation fér den
offentliga sektorn.

Tre av fyra aktorer® som varit foremal for analysen bekriftar mojliga
samordningsfordelar i varierande grad, men pétalar samtidigt att den egna
verksamheten ir unik och silunda forutsitter eget nit.®2 Riksrevisionen
noterar dessutom att det statliga agerandet p4 marknaden 4r en komplex fraga,
dir det inte enkelt gir att séiga att det bista 4r att staten i alla ligen 4r en sa
aktiv marknadsaktor som moijligt. Ett okat statligt agerande pd marknaden
skulle kunna ha en positiv inverkan pa konkurrensen, med ett 6kat utbud
av produkter och tjanster som foljd. Samtidigt dr det viktigt att staten agerar
pa marknaden si att konkurrensen inte paverkas negativt pa ndgon del av
marknaden. Detta dr ocksd nigot som Konkurrensverket framfort under
Riksrevisionens granskning.'®

181 Teracom AB framhaller att man inte ser nagra betydande samordningsférdelar (kommentar till
faktagranskat rapportutkast 2013-04-11).

182 Grefberg, Carl (2013), Staten pa telekommarknaden — Agande.

183 Underhandssynpunkter pa Riksrevisonens utkast till rapport ”Staten pa telekommarknaden”.
Konkurrensverket, 2013-02-11. Konkurrensverket riktar i sina synpunkter uppmarksamhet mot de
regler for offentlig siljverksamhet som 2010 inférdes i 3 kap. 27 § konkurrenslagen.
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4.6

Sammanfattande iakttagelser

Genom Svenska Kraftnit, Teracom AB, Trafikverket och Vattenfall

AB har staten ett stort heligt innehav av infrastruktur pa den svenska
telekommarknaden. Staten dr dirigenom en viktig marknadsaktor pa

den svenska telekommarknaden. I vissa marknadsnischer ir de statliga
organisationerna ledande marknadsaktorer. Det helstatliga innehavet hos
dessa fyra aktorer utgor samlat det nist storsta stomnétet pA marknaden efter
Skanova (som 4gs av TeliaSonera).

Endast Svenska Kraftnit har under hela granskningsperioden haft i uppdrag
att rapportera sin samlade telekomverksamhet. Davarande Banverket och
Vigverket hade under vissa ar under mitten av 2000-talet rapporteringskrav
rorande myndigheternas telekomverksamhet och Trafikverket har haft ett
sadant krav sedan 2012. Den begridnsade redovisningen, i kombination

med att PTS inte regelbundet genomfér marknadsanalyser som omfattar
hela telekommarknaden, innebir att regeringen inte har ett detaljerat och
uppdaterat beslutsunderlag betriffande telekomverksamhet och digital
infrastruktur i Teracom AB, Trafikverket och Vattenfall AB.

De olika statliga innehaven styrs hittills var och en for sig utan att betydelsen
av en okad integration av innehaven f6r konkurrensen som helhet eller
mojligheten att bidra till bredbandsmalet beaktas. Riksrevisionen konstaterar
att regeringens styrning av bolagen kan vara dndamalsenlig for den enskilda
delverksamheten, men bidrar inte till adekvat kunskapséterforing till
regeringen. Detta forsvirar en samlad bedomning av det statliga dgandet av
digital infrastruktur.

Av Riksrevisionens granskning framgar att det finns en samordningspotential
iinnehavet. En samlad styrning av innehavet, inom ramen f6r de
begrinsningar som ges av konkurrensregleringen, skulle kunna bidra till att nd
bredbandsmalet. Staten skulle ocksa bli en mer aktiv marknadsaktor och dgare
av infrastruktur med 6kad konkurrens som f6ljd.

Riksrevisionen konstaterar att regeringen inte har en samlad analys av hur
olika malbilder ska prioriteras i styrningen av de fyra aktorernas verksamheter.
Detta framgar i Riksrevisionens granskning och i offentliga utredningar

och myndighetsutredningar. Infrastrukturen har betydelse inte bara for
aktorernas egna verksamheter utan ocksé f6r konkurrensen pa marknaden och
méojligheten att uppfylla bredbandsmalet. Dessutom &r det samlade statliga
innehavet en viktig frutsittning f6r en skyddad kommunikationsinfrastruktur
for offentlig sektor. I Svenska Kraftnits regleringsbrev for 2013 faststills

att affirsverket ska verka for att malen i bredbandsstrategin nas. Detta mal
nimns inte i de 6vriga tre aktdrernas regleringsbrev eller bolagsordningar.
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Den forsiljning av Trafikverket ICT som pabérjades 2012 visar ocksa pa
avsaknaden av en samlad analys. I regeringens direktiv till utredningen

om Trafikverket ICT, som syftade till att utreda mojligheterna att separera
verksamheten fran Trafikverket, nimns inte bredbandsmal eller férutsittningar

till skyddad kommunikationsinfrastruktur.®4

184 Regeringen, Banverkets behov av elektroniska kommunikationstjanster vid en separation av
Banverket ICT fran évriga Banverket, Dir. 2010:22.
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5.1

Staten som anviandare pa
telekommunikationsmarknaden

I kapitel 5 redovisas Riksrevisionens iakttagelser som ror granskningens tredje
delfraga, om regeringen och Kammarkollegiet styrt den statliga upphandlingen
pa slutkundsmarknaden for att frimja marknadens utveckling och skapa 6kad
samhillsnytta. Kapitlet behandlar regeringens malsittningar for offentlig
upphandling generellt, och de sirskilda initiativ som tagits for att statens
upphandling av elektroniska kommunikationer ska uppfylla riksdagens

och regeringens mal. I kapitlet behandlas 4dven de ramavtal for elektroniska
kommunikationer som f6rvaltas av Kammarkollegiet.

Upphandling som verktyg for 6kad nytta

Inom Europa 2020-strategin har kommissionen som ett av sina sju
huvudinitiativ antagit Innovationsunionen, vari anges att offentlig upphandling
ar ett viktigt verktyg for att uppmuntra innovationer i unionen. I Sverige finns
emellertid inget uttalat mal fran riksdagen att den statliga upphandlingen

ska ha som ett av sina syften att driva innovation.®s Finansutskottet har dock

i sina synpunkter pa EU-kommissionens gronbok om offentlig upphandling
uttalat att "det finns behov av att ytterligare frimja och stimulera innovation
genom offentlig upphandling.” 8¢ Avseende elektroniska kommunikationer har
trafikutskottet slagit fast att "den offentliga sektorns roll dr i huvudsak att vara
reglerare, avancerad upphandlare och ett gott foredéme”.®7

Regeringen har under granskningsperioden vid ett flertal tillfillen

pekat pa vikten av att staten anvinder sin roll som stor anvindare for att
fraimja utveckling och innovation, savil generellt som specifikt for it- och
telekomsektorn. Detta skulle bidra till "fornyelse i niringsliv och offentlig
sektor, till effektivitet, 6kad kvalitet och stirkt konkurrenskraft” och stirka

185 P jakt efter den goda affiren s. 41 (SOU 2011:73). Delbetinkande av Upphandlingsutredningen
2010.

186 Bet. 2010/11:FiU44, Grénbok om offentlig upphandling, s. 15.

187 Bet. 2004/05:TUg IT och elektronisk kommunikation, s. 11.
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forutsittningarna for att skapa tillvixt.®® Kompetent upphandling driven av
stora och kriavande kunder gynnar framvixten av ny och innovativ verksamhet.
Regeringen argumenterar pa foljande sitt:

Det handlar om att anligga ett langsiktigt tinkande med inriktning pa
onskade resultat, snarare in att identifiera den som kan utfora ett vil
definierat uppdrag pa det i det korta perspektivet minst kostnadskrivande
sdttet. Det innebir bland annat ett behov av att utforma upphandlingar och
investeringar si att de i stérre utstrickning kan befrimja kreativ fornyelse
och innovation samtidigt som kraven pa kostnadseffektivitet beaktas.

(..) Offentliga verksamheter maste i sin roll som upphandlare samtidigt
som de tillfredsstiller de samhilleliga behoven mer kraftfullt driva pa

teknikutveckling och affirsmojligheter.’®

Den statliga upphandlingens roll for utvecklingen inom it- och telekomsektorn

har sarskilt betonats:

Dessutom bor den offentliga sektorns roll som upphandlare och kravstillare
pa varor, tjanster och system bittre tas till vara. Den offentliga sektorn star
som garant for de langsiktiga gemensamma intressena. Framvixten av ny
och innovativ verksamhet gynnas av kompetent upphandling driven av stora
och krivande kunder.9°

Regeringens digitala agenda fran 20u konstaterar “att det dr viktigt att

den offentliga sektorn stimulerar innovation och entreprentrskap genom
upphandling och standardisering” for att den digitala agendans mal ska kunna
nés.?' Dir framgér ocksa foljande:

Den svenska offentliga sektorn ir en stor bestillare och anvindare av olika
former av it-relaterade varor och tjinster och kan i manga sammanhang
fungera som draglok och visa pad mojligheter med ny teknik och nya digitala
tjanster. Inom it-omradet ir det speciellt viktigt att skapa méjligheter och
stabilitet for sma och medelstora foretag.

188 Fsrutsattningar och atgarder for 6kad tillimpning av innovationsupphandling i Sverige, s. 2.
Regeringen, 2009. (Dir. 2009:104).

189 Innovativa Sverige, Niringsdepartementet och Utbildningsdepartementet, (Ds 2004:36), s. 32
och 34.

199 |T- och telekombranschen — en del av Innovativa Sverige, s. 15. Regeringskansliet
(Ndringsdepartementet), 9 december 2005.

9" 1t i manniskans tjanst — en digital agenda fér Sverige, s. 7. Regeringen (Né&ringsdepartementet),
6 oktober 2011.

9% 1t i ménniskans tjanst — en digital agenda fér Sverige, s. 50. Regeringen (Naringsdepartementet),
6 oktober 2011.
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Den nationella innovationsstrategin fran 2012 uttrycker att det finns
ett offentligt dtagande for ett starkt innovationsklimat. Den offentliga
verksamheten ska vara innovativ och driva efterfrigan pa innovation.
93 Atagandet ska uppfyllas bland annat genom genomforandet av
innovationsupphandlingar.'94

Regeringen har utrett den offentliga upphandlingen

I april 2006 gav regeringen VINNOVA och davarande verket for
niringslivsutveckling (NUTEK) i uppdrag att i samrdd med Namnden for
offentlig upphandling (NOU)'% utreda hur offentlig upphandling kan bidra till
okad innovation och kreativ férnyelse. Syftet var att ta fram ett underlag fér en
policy med riktlinjer f6r offentlig upphandling som drivkraft f6r innovation
och férnyelse.'® Uppdraget rapporterades i tvd rapporter. NUTEK konstaterar
i sin rapport att "offentlig upphandling inte anvinds som drivkraft for
innovation och fornyelse av offentlig verksamhet i en omfattning som skulle
vara Onskvird”. Vidare slar myndigheten fast att for att detta ska dstadkommas
stills krav pa tydliga och styrande incitament frdn staten. Det krivs ocksd en
centralt férankrad policy for offentlig upphandling.9” Aven VINNOVA foreslar
en tydlig policy for offentlig upphandling, och tydliga krav pad myndigheter att
styra sin upphandling med fokus pa kvalitetsférnyelse och effektivisering av
verksamheten. VINNOVA konstaterar att det 4r svart att fa en klar bild av hur
stor omfattningen av den totala offentliga upphandlingen ir. Det 4r oklart hur
stor del den utgor av olika marknader och vilket huvudsakligt innehall den har
i bade verksamhetsmissiga och férnyelsemassiga termer. VINNOVA menade
ddrfor att ambitionsnivan for uppfoljningar, statistik och effektanalyser av
offentliga upphandlingars innovationsfrimjande, effektivitet och struktur borde
hojas. 98

193 Den nationella innovationsstrategin s. 19. Regeringskansliet (Ndringsdepartementet), 2012.
(N2012.27, 2012).

'94 Den nationella innovationsstrategin, s. 19: "Nér offentliga verksamheter utvecklar nya tjénster
och metoder uppstar det behov av ny kunskap och kompetens, eller av att upphandla nya eller
bittre I8sningar.”. Regeringskansliet (N&ringsdepartementet), 2012. (N2012.27, 2012).

195 Merparten av NUTEKs uppgifter 6verférdes till Tillvéxtverket nar NUTEK avvecklades 2009. NOU
avvecklades 2007, och da tillsynen 6vertogs av Konkurrensverket.

196 Uppdrag att utreda hur offentlig upphandling i 6kad omfattning skall kunna utgéra drivkraft for

innovation och férnyelse. Regeringen (Niringsdepartementet), 2006. (N2006/2915/NL).

197 Offentlig upphandling fér drivkraft for innovation och férnyelse — sammanfattning. NUTEK,

2006. (2006:21).
198 Offentlig upphandling f6r drivkraft for innovation och fornyelse — sammanfattning. VINNOVA,
2006. (2006-01487).
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Upphandlingsomridet har direfter varit foremal for ett aktivt utredande,
da regeringen beslutat tillsitta utredningar om upphandling generellt och
innovationsupphandling mer specifikt, samt upphandlingsstod.

I forsknings- och innovationspropositionen som regeringen lade fram 2008
aviserades en utredning av offentlig upphandling och innovation.'”? Denna
tillsattes och blev Innovationsupphandlingsutredningen (SOU 2010:56),
vars uppdrag var att utreda forutsittningarna for innovationsupphandling

i Sverige, och foresla atgirder som syftar till att stirka den offentliga
verksamhetens fornyelse, kvalitet i bred bemirkelse och effektivitet med
stod av innovationsupphandling.2°° Enligt uppdraget skulle detta iven kunna
frimja innovationsférmagan och forutsittningarna for strukturomvandling i

néringslivet.

I utredningen skiljs pa tva typer av upphandling, innovationsupphandling

och innovationsvinlig upphandling. Innovationsupphandling syftar till att
upphandla en innovation. Innovationsvinlig upphandling innebir att en
myndighet vid upphandlingen beaktar dven varor och tjinster som innebir nya
16sningar.

Utredningen slar fast att om innovationsvinlig upphandling ska 6ka sd
kravs okad kunskap och ett forbattrat stéd f6r upphandlande myndigheter.2>
Utredningen slir dock fast att upphandlingsformen bér 6ka, och att det inte
finns nagra formella hinder for detta:

Utredningens viktigaste slutsats dr att i princip all offentlig upphandling
bor bli innovationsvinlig. Upphandlande myndigheter bor och kan i 6kad
utstrickning beakta innovationsaspekterna och genomfora upphandlingar
pa ett mera innovationsvinligt sitt. Detta kan ske inom ramen for gillande
upphandlingslagstiftning.>°

Forbattrat upphandlingsstdd var ett av de omraden som lyftes fram av
innovationsupphandlingsutredningen. Denna fraga har behandlats av
Statskontoret 2010 i rapporten En ny upphandlingsmyndighet.>* Statskontoret
rekommenderade att den nuvarande ordningen ersitts med en ny myndighet med
ansvar for statlig upphandling och upphandlingsstod. Regeringen tillsatte direfter
en utredning med uppdrag att ge forslag pa hur det statliga upphandlingsstodet
skulle kunna organiseras.># I det resulterande betinkandet Upphandlingsstodets

199 Regeringens prop. 2008/09:50 Ett lyft fér forskning och innovation.

299 Innovationsupphandlingsutredningen (SOU 2010:56), s. 39, 146, 147, 227.

29" Innovationsupphandlingsutredningen (SOU 2010:56), s. 227.

292 Innovationsupphandlingsutredningen (SOU 2010:56), s. 147.

293 En ny upphandlingsmyndighet. Statskontoret, 2010. (Statskontoret 2010:23, s. 11).

294 Ett samordnat och effektivare statligt upphandlingsstéd. Regeringen, 2011, (dir. 2011:78).
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framtid (SOU 2012:32) dr rekommendationen att en ny upphandlingsmyndighet
etableras.

Regeringen tillsatte 2010 Upphandlingsutredningen, som publicerade sin
slutrapport Goda affirer—en strategi for hallbar offentlig upphandling (SOU 2013:12)
i mars 2013. Uppdraget var att utvirdera det nuvarande upphandlingsregelverket
ur ett ekonomiskt och samhillspolitiskt perspektiv. Ett delmal var att "analysera
behovet av ytterligare atgirder for att upphandlande myndigheter och enheter
ska kunna anvinda sin kopkraft i syfte att verka for att prioriterade samhillsmal
uppnds”.>® [ utredningen argumenteras for att begreppet "en god affir” bor
vara malet for den offentliga upphandlingen. Detta skulle innebara fokus pa
verksamheternas behov och ligsta moéjliga livscykelkostnad, samtidigt som
hinsyn tas till miljémissig och socialt hallbar utveckling. Upphandling ska
ocksd tillvarata savil nya och innovativa 16sningar som konkurrensen pa
marknaden.

I oktober 2012 tillsattes en sirskild utredare med syftet att foresld hur forslag
pa nya EU-direktiv pa upphandlingsomradet bor inforas i svensk ritt. Flera
av utredarens forslag syftar till att frimja innovation, bland annat 6kade
mojligheter att inkludera sméd och medelstora féretag samt méjligheten att
etablera innovationspartnerskap.2°®

Regeringens initiativ fér okad nytta genom upphandling

Regeringen gav 2008 Kammarkollegiet i uppdrag att fran och med den 1
januari 2009 etablera ett praktiskt nationellt upphandlingsstéd. Funktionens
overgripande syfte var att

ge praktisk vigledning till upphandlande myndigheter, enheter och
leverantorer, om hur en effektiv och rittssiker upphandlingsprocess kan
genomforas pd ett sitt som samtidigt ger goda férutsittningar fér en hog
leveranskvalitet och stérsta méjliga medborgarnytta.

Vidare slis fast att metoder och hjilpmedel som utvecklas av den nya
funktionen sirskilt bor syfta till att upphandlande myndigheter och enheter
bland annat uppmuntras till innovationsfrimjande upphandling.>7 I december

295 Utvirdering av upphandlingsregelverket och éversyn av upphandlingsstatistiken, s. 2.
Regeringen, 2010. (dir 2010:86). Utredningen publicerade dven ett delbetdnkande "Pa jakt efter
den goda affiren — analys och erfarenheter av den offentliga upphandlingen” (SOU 2011:73).
| denna presenteras en analys av nuliget, samt prioriterade omraden fér vidare utredning.

206 Genomfsrande av EU:s direktiv om offentlig upphandling, upphandling inom omradena vatten,
energi, transporter och posttjinster samt tilldelning av koncessioner. Regeringen, 2012. (dir.
2012:96).

297 Uppdrag till Kammarkollegiet att forbereda en ny verksamhet kring upphandlingsstéd och
elektronisk upphandling, s. 1—2. Regeringen, 2008. (Fi2008/6941).
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201 fick myndigheten ocksa ett sirskilt regeringsuppdrag att utveckla en
vigledning for innovationsvinlig upphandling. Vigledningen ska rikta sig till
savil upphandlande myndigheter och enheter som leverantorer och beskriva
forankrade metoder f6r att uppmuntra innovationsvinlig upphandling.o®
Vigledningen publicerades i november 2012.2°9 Regeringen har ocksa gett
Kammarkollegiet ett uppdrag att ansvara for den statliga ink6pssamordningen
och inga ramavtal om varor och tjinster som ir avsedda for andra statliga
myndigheter.

I linje med den nationella innovationsstrategin gav regeringen i april

2012 Trafikverket, Energimyndigheten och VINNOVA i uppdrag att arbeta

med innovationsupphandling, i syfte att bidra till att stirka den svenska
konkurrenskraften framat.° Trafikverket ska slutfora sitt uppdrag senast den
1juni 2014, och Energimyndighetens gemensamma projekt med VINNOVA
16per till den 15 januari 2015. Trafikverket presenterade i december 2012

en delrapport, dir myndigheten slar fast att den absoluta majoriteten av
myndighetens upphandlingar hittills inte uppfyllt kriterierna for att klassas som
innovationsupphandlingar.®

Riksrevisionen konstaterar att upphandling har lyfts fram av regeringen som

ett viktigt verktyg for att frimja innovation och utveckling under hela den

period som Riksrevisionen granskat, 2003—2012.22 De initiativ som tagits for

att upphandling i praktiken ska genomf6ras i linje med ambitionerna 4r dock
begrinsade. It- och telekomsektorn har sirskilt pavisats som ett omrade dir staten
har en mojlighet att bidra genom sin roll som stor anvidndare och upphandlare.
Trots detta konstaterar Riksrevisionen att det saknas initiativ for att den statliga
upphandlingen av elektroniska kommunikationer ska genomf6ras pa ett

sddant sitt. Riksrevisionen noterar ocksa att det i regeringens forsknings- och
innovationsproposition som kom hdsten 2012 inte fanns nigra planerade initiativ
pa upphandlingsomradet.s

208 Yppdrag att ta fram en vigledning for innovationsvinlig upphandling. Regeringen, 2011.

(S2011/10868/RU).

299 Att frimja nytinkande — vigledning fér innovationsvinlig upphandling. Kammarkollegiet, 2012.
(Kammarkollegiet 2012:3).

210 pressmeddelande Okad innovationsupphandling fér framtidens samhillslésningar och
affarsidéer. Ndringsdepartementet, 19 april 2012.

2 Regeringsuppdrag om innovationsupphandling, s. 32. Trafikverket, 2012. (Publikation nr 2012:235).

212 Riksrevisionen noterar att det har skett ett regeringsskifte under perioden. Samtidigt &r de
ambitioner fér upphandlingen som presenterades av den tidigare regeringen i Innovativa
Sverige (Ds 2004:36, s. 32,34) i linje med det som den nuvarande regeringen uttalat i refererade
strategier och propositioner.

213 Prop. 2012/13:30 Forskning och innovation. Regeringen, 11 oktober 2012.
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5.4

Kammarkollegiets upphandlingar av ramavtal for
elektroniska kommunikationer

Staten ir en stor anvindare och upphandlare av elektronisk kommunikation.
Regeringen har haft uttalade mal att frimja nytta genom innovation for all
offentlig upphandling i snart tio ar. Riksrevisionen har valt att gora en studie av
en del av den statliga upphandlingen av elektroniska kommunikationer. Syftet
ir att belysa till vilken grad upphandlingen ir utformad for att frimja 6kad
nytta och innovation, i linje med regeringens mal under tio ar.

Slutkundsmarknaden dr med en omséttning pa 52,7 miljarder 2012

den storsta delmarknaden pa den svenska telekommarknaden. Det

ar ocksd en marknad dir staten genomf6r en omfattande och vil

koordinerad upphandling. Féretagsmarknaden star for cirka 40 procent av
slutkundsmarknaden. De fem storsta enskilda avtalen pa foretagsmarknaden
for telekommunikationsmarknaden i Sverige omsitter mellan 100 och 150
miljoner kronor. P4 slutkundsmarknaden ir staten den enskilt storsta koparen
av telekomtjianster. Genom Kammarkollegiets tva gillande ramavtal for
telekommunikationstjinster upphandlas for cirka 1 miljard kronor per ar, vilket
motsvarar cirka 5 procent av marknadens omsittning. De storsta avropen fran
Kammarkollegiets ramavtal 4r virda mellan 100 och 150 miljoner kronor. Dessa
ramavtal far ett okat genomslag p4 marknaden di dven kommuner och landsting
ges moijlighet att anvinda dem, med en 6kad volym som fsljd.

Riksrevisionen har litit en konsult granska tvd av Kammarkollegiets nu
gillande ramavtal for elektroniska kommunikationer.”+ De tvd ramavtalen
upphandlades ursprungligen av Verket {or forvaltningsutveckling, VERVA,
som avvecklades under 2008. Ramavtalens forvaltning Gvertogs av
Kammarkollegiet. Granskningen av Kammarkollegiets ramavtal syftar till
att visa om de relevanta mal och prioriteringar som finns uttalade inom
upphandlingsomradet priglar det faktiska genomforandet av statliga
upphandlingar av elektroniska kommunikationer.

Malsittningen f6r ramavtalen ir ”att spara pengar genom samordnad
upphandling av funktioner, produkter och tjinster som i sin tur ger en
administrativ besparing for de avropande myndigheterna.”»s Givet ramavtalens
betydelse pa den svenska telekommarknaden viljer dock Riksrevisionen att
granska dem utifrdn regeringens ambitioner att statlig upphandling ska vara
innovationsvinlig och mojliggora dkad nytta. Ramavtalen som granskats ir

24 Hela detta avsnitt bygger, om inget annat anges, pa ett underlag som Ernst & Young tagit fram pa
Riksrevisionens uppdrag.

215 Vagledning fér Kommunikation som tjinst, Fasta- och mobila operatérstjanster, samt
transmissionstjénster, s. 5. Kammarkollegiet.
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Kommunikation som tjgnst 2008 (KST) och Fasta och mobila operatdrstjdnster samt
transmissionstjgnster 2008 (FMOT).>®

Eftersom ramavtalen ir lika har de behandlats samlat i granskningen.
Ramavtalen har delats upp i tre delar: férarbete, upphandlingsarbete

samt efterarbete och avropsstod, dir varje del har granskats utifran en
bedémningsgrund baserad pa Innovationsupphandlingsutredningen,
Kammarkollegiets egen vigledning och intervjuer med expertis. Granskningen
har syftat till att bedéma i vilken utstrickning Kammarkollegiets ramavtal
mojliggér upphandling som frimjar nya sitt att arbeta med existerande eller
nya l6sningar eller produkter, samt skapar incitament som 6kar leverantorers
involvering over livscykeln. Detta kan dstadkommas genom att forma processer
fore, under och efter upphandling, si att leverantérer och slutanvindare
involveras genom hela processcykeln i syfte att dela kunskap och erfarenheter
samt fordela ansvar och risker pa limpligt sitt. En annan viktig aspekt dr att oka
incitamenten for leverantorer att bidra till innovativa l6sningar, arbetssitt och
produkter. Detta har vidare operationaliserats i detaljerade kriterier, som aterfinns
i bilaga med Ernst & Youngs rapport (Bilaga 3).

5.4.1 Forarbete

VERVA genomf6rde inf6ér upphandlingen av ramavtalen ett forarbete f6r

att forbereda upphandlingarna. Detta resulterade i en forstudierapport per
ramavtal. I férarbetet ingick bland annat omvirlds- och marknadsanalyser,
Gversyn av tidigare ramavtal, internationella utblickar, behovsanalyser och
dialog med marknadens aktérer. Arbetet gavs omfattande resurser, och
under de cirka sex manader projektet pigick anlitades ocksa externa experter
och radgivare for att stodja projektet med olika insatser. Arbetet omfattades
av faststillda rutiner och sirskilda mallar. Specifika bestallningsdirektiv
tydliggjorde syfte och riktning for de kommande ramavtalen. Av direktiven
framgick foljande:

Alternativa sitt for hur upphandling och ramavtal bor utformas for

att dstadkomma nytta for forvaltningen vid anvindning av de statliga
ramavtalen samt avropsordning i ramavtalen. Forstudien ska beakta det
allminna intresset av innovationsteknik och miljévinliga 16sningar.?”

216 Kammarkollegiets Vagledning fér Kommunikation som tjanst, Fasta- och mobila
operatdrstjinster samt transmissionstjdnster: KST omfattar datakommunikation, nitverk
och telefoni. Ramavtalen syftar till att tillgodose myndigheternas behov av att avropa tjdnster
som "tva hal i viggen”. Ramavtalen innehaller paketerade funktioner fér fast och mobil
kommunikation via tal, bild och data. Kommunikation som tjénst innebér att leverantoren dger
och underhaller den bakomliggande tekniska plattformen. FMOT inbegriper samma typ av
tjdnster som KST, med skillnaden att ramavtalet anvands nar nagon del av utrustningen finns i
bestillarens dgo. Det kan till exempel vara s4 att den upphandlande myndigheten har en egen
vixel sedan tidigare, som da ansluts till leverantorens nit.

217 Forstudiedirektiv FMOT s. 5.
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5.4.2

De behovsanalyser och leverantorsdialoger som genomférdes omfattade dels
forbattringar med utgangspunkt i féregiende avtal, och dels tinkbara framtida
tjanster som anvindare och leverantorer skulle vilja se i framtida ramavtal.
Den resulterande forstudierapporten kommunicerades till marknadens aktérer
som en indikation om att en upphandling férbereddes med 6vergripande
information om vilket omridde upphandlingen skulle avse.

Det fanns intentioner i styrdokumenten som syftade till att uppmuntra till
innovation och nytta. En stor del av arbetet under forstudien syftade till att
skapa mojlighet till 6kad nytta f6r anvindarna. VERVA lade ner betydande
resurser pa behovsanalyser dir flera olika grupper av anvindare fick komma till
tals, och en dialog med leveranttrer och marknadskdnnare genomfordes ocksa.

Dock fanns inte en 6vergripande analys av och vigledning f6r hur ckad nytta
skulle kunna nas genom de framtida ramavtalen. Forstudierna utgick i hog
grad fran existerande ramavtal, vilket medforde att gamla behov delvis fick styra
processen och minskade fokus pa hur nya produkter eller tjdnster eller nya sitt
att anvinda befintliga produkter och tjinster skulle kunna skapa ckad nytta for
anvindarna. Det fanns en begrinsad analys av hur till exempel nya incitament
i upphandlingsunderlag, urvalskriterier, och ersittningsmodeller skulle kunna
fraimja 6kad nytta for anvindarna.

Upphandlingsarbete

Analysen av VERVA:s upphandling av ramavtalen har omfattat syfte, design,
utvirderingsmodell, utvirderingskriterier, kravstillning och prisstrategi.
Riksrevisionen konstaterar att malbilden f6r de bdda ramavtalen ir tydlig, det vill
sdga att de ska medfora en administrativ besparing f6r avropande myndigheter.
Tjinsten ska vara flexibel si att avropande myndighet kan vilja tjanster som
speglar myndighetens behov och som kan utvecklas under avtalsperioden.
Diremot finns ingen malsittning att ramavtalen ska bidra till, eller skapa
moijligheter for, 6kad nytta.

Upphandlingen bygger pa ett urval av de ekonomiskt mest férdelaktiga
buden, vilket innebir att det 4r mer dn priset som vigs in. Funktionskrav har
dessutom en relativt stor vikt i relation till priset. Det dr ocksé positivt att det
finns en viktning i modellen s att leverantorer som inte har méjlighet att
offerera pd ramavtalens samtliga delar inda likabehandlas, eftersom detta
underlittar for mindre aktorer att ligga anbud. Diremot 4r det endast méjligt
att vikta de kriterier som angavs i forfragningsunderlaget, och bland dessa
kriterier finns inga som premierar innovation eller 6kad nytta f6r anvindarna.
Kravstillningen dr ocksa mycket omfattande, bade gillande funktion och
produkt. Vid innovationsvinlig upphandling bor si fa detaljerade krav som
mojligt efterstrivas, for att mojligéra for leverantorer att foresld alternativa
16sningar for kundens behov.
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5.4.3

5.4.4

Urvalskriterierna for vilka leverant6rer som fir limna anbud ir strikta. Ett
exempel dr kravet att kunna leverera tjinster i hela Sverige, vilket utestinger
mindre foretag, som skulle kunna bidra med nya produkter och tjinster.

Efterarbete och avropsstod

Nir ramavtalen dr pa plats administreras dessa av Kammarkollegiet, som
ocksa bistar avropande myndigheter med ett upphandlingsstod. Ramavtalen
ir designade si att de avropande myndigheterna genomfor en férnyad
konkurrensutsittning. Det finns di en méjlighet att anpassa forfragan

utifrin myndighetens verksamhet. Riksrevisionen konstaterar dock att det
ges begriansade mojligheter f6r avropande myndigheter att gora forindringar
som syftar till att sdkerstilla anvindarnyttan och majligéra fornyad
innovationsvinlighet i avropen. Kraven som kan stillas 4r i stort sett styrda

av de tidigare krav som stillts i forfragningsunderlaget till ramavtalet. Ocks4 i
upphandlingsvigledningen dr fokus snarast pa bestillning fran en firdig lista pa
tjdnster, till skillnad fran en fornyad behovsanalys f6r avropande myndigheter.

De tva ramavtalen anvinds ofta av bade statens myndigheter och andra offentliga
aktorer. TeliaSonera dr den storsta leverantoren i bada ramavtalen, med en andel

pa over 8o procent av volymen. Det betyder att TeliaSoneras dominans &r storre i
den statliga upphandlingen via ramavtalen dn pa slutkundsmarknaden generellt.

Nationell utblick

Som beskrivits ovan maéjliggér en innovationsvinlig upphandling nya sitt att
arbeta med existerande eller nya 16sningar och produkter. Incitament skapas
som Okar leverantorers involvering 6ver livscykeln. Eftersom det saknas
uppfoljning av denna typ av upphandling finns ingen samlad erfarenhet med
goda exempel pa hur denna form av upphandling kan géras. Riksrevisionen
har dock gjort en begrinsad utblick i syfte att illustrera hur innovationsvinlig
upphandling kan genomf6ras.

Fokus pa 6kad nytta och leverantérens kontinuerliga involvering — S)

SJ ingick 2012 ett avtal for kommunikationstjinster som innebar att
leverantoren bygger 4G-nit lings sju av Sveriges mest trafikerade tagstrickor.
Dessutom utvecklar leverantéren en ny kommunikationsplattform for hela

SJ:s organisation, som bland annat omfattade all mobiltrafik och nationella och
regionala natverk som WAN och LAN.

Som en del i avtalet ingar dven en komponent som fokuserar pa kontinuerlig
dialog kring hur SJ kan skapa ckad nytta med de tjinster som avtalet omfattar.
Tillsammans med leverantéren har SJ upprittat ett arligt innovationsforum
for att utforska nya 16sningar pa befintliga eller kommande behov. Planerade
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55

aktiviteter handlar om att tillsammans utveckla och testa olika mobila l6sningar
for biljettbokning, betalning, trafikinformation, reseplanering och underhéllning.

Incitament fér kontinuerligt leverantérsengagemang 6ver hela avtalets
livscykel — Stockholms Lokaltrafik

[ utredningen En ny kollektivtrafiklag (SOU 2009:39) beskriver utredaren en
problemsituation i upphandlingen av kollektivtrafik:

Den monopolliknande roll trafikhuvudminnen har, de detaljerade avtalen
med kollektivtrafikforetagen och avsaknaden av relevanta incitament och
drivkrafter i avtalen hindrar kollektivtrafikféretagens kreativitet. Foretagen
blir passiva i sin roll och liknar i stor utstrickning ett bemanningsforetag.>®

Stockholms Lokaltrafik (SL) har aktivt arbetat med att forandra denna situation
i sina upphandlingar, genom att utveckla utformningen av sina trafikavtal.
Kravstillningen fokuserar pa funktion istillet for detaljer och SL arbetar

aktivt med olika incitamentsmodeller for att frimja leverantorernas kreativitet
genom hela utférandet. Avtalen utformas med kombinationer av positiva och
negativa incitament, dir leverantdrer som utvecklar verksamheten positivt kan
fa forlaingningsoptioner eller bonusar. Exempelvis ir leverantérernas rorliga
ersittning kopplad till resenirernas néjdhet mitt genom NKI.29

Sammanfattande iakttagelser

I regeringens strategier lyfts den offentliga upphandlingen fram som ett
verktyg for att mojliggéra innovation och dkad nytta. Staten ska anvinda sin
omfattande kopkraft for att driva innovation och skapa mojligheter till en
mer effektiv offentlig sektor och 6kad konkurrenskraft hos svenskt niringsliv.
Regeringen har uttalat att den offentliga upphandlingen har en viktig roll for
utvecklingen inom it och telekom.

Under granskningsperioden 2003-2012 har regeringen byggt upp ett
omfattande kunskaps- och beslutsunderlag pa omridet genom att ta initiativ
till ett stort antal utredningar. Riksrevisionen noterar dock att regeringen
genomfort fa initiativ for att den statliga upphandlingen i praktiken ska
anvindas i linje med strategierna, som ett verktyg for innovation och

okad nytta. Nagra konkreta initiativ for att den statliga upphandlingen pa
telekommarknaden ska genomforas pi ett innovationsvinligt sitt har inte
genomforts.

218 En ny kollektivtrafiklag (SOU 2009:39), s. 145.

219 Helene Molander, SLs arbete med incitament i trafikavtalen, Upphandling24s konferens, 4
november 2009, Helene Molander.
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Regeringen har gett Kammarkollegiet i uppdrag att i sitt upphandlingsstod
fraimja myndigheters innovationsfrimjande upphandling. Dessutom har
myndigheten i ett sirskilt regeringsuppdrag fatt uppgiften att ta fram en
vigledning pa omradet. Vigledningen publicerades i november 2012.

Kammarkollegiet forvaltar tvd ramavtal for elektroniska kommunikationer, som
tillsammans motsvarar cirka fem procent av den svenska slutkundsmarknaden
for foretag. Riksrevisionen konstaterar att dessa tvd ramavtal inte fokuserar
pa okad nytta och behovstillfredsstillelse och att de i denna mening inte dr

innovationsvinliga.
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6.1

Regeringens aterrapportering till
riksdagen

Riksrevisionen har granskat regeringens rapportering till riksdagen for de
omraden som granskningen omfattar. Syftet dr att klargéra om riksdagen har
fatt indamalsenlig information om maluppfyllelsen och regeringens initiativ
inom de olika omradena.

Samlad maluppfyllelse

I det utskottsbetinkande som behandlar regeringens proposition 2002/03:110

Lag om elektronisk kommunikation, betonar Trafikutskottet den strategiska
betydelse som sektorn har for landets fortsatta utveckling. Mot denna bakgrund
forutsitter utskottet att de politiska malen for sektorn elektronisk kommunikation
noga kommer att féljas upp och utvirderas och att resultatet dterredovisas till
riksdagen.>> For att fa en samlad bild av utvecklingen i forhallande till de mal
inom politikomridet som riksdagen har beslutat om efterfragar utskottet en
redovisning av uppnadda resultat fér politikomradet som helhet och 6ver tiden.>*

Malen for sektorn elektronisk kommunikation dr dock inte sd precisa att

de &r direkt uppfoljningsbara. Detta framgar av flera betinkanden fran
Trafikutskottet under granskningsperioden 2003-2012. Regeringen uppmanas
precisera mailen si de blir uppféljningsbara och att en bedomning av mélens
uppfyllelse blir majlig.2>* I trafikutskottets betinkande 2012/13:TU1, drygt tio &r
efter att riksdagen beslutade om mal f6r sektorn elektronisk kommunikation,
for utskottet dnyo fram behovet av en bittre redovisning av framfor allt
uppnidda resultat av de statliga insatserna. Riksrevisionen har i sin granskning
av dokument fran regeringen och Regeringskansliet inte erhéllit dokument
som preciserar delmal och uppféljningsmatt for sektorn.

229 Bet. 2002/03:TUS, s. 26.
221 Bet. 2004/05:TU1 UO 22 Kommunikationer, s. 70.

222 Bet. 2003/04:TU1 UO 22 Kommunikationer, s. 1; Bet. 2004/05:TU1 UO 22 Kommunikationer,
s. 2-3, 67; Bet. 2005/06:TU1 UO 22 Kommunikationer, s. 1, 31, 38; Bet. 2006/07:TU1 UO 22
Kommunikationer, s. 1, 19; Bet. 2006/07:TU1 UO 22 Kommunikationer, s. 23.
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Riksrevisionen har granskat budgetpropositionerna for dren 2004-2013.
Granskningen visar att regeringen under de forsta sju aren har bedémt den
utveckling som dgt rum pa marknaden for elektronisk kommunikation och
de atgirder som vidtagits, bland annat PTS insatser. Regeringens bedomning
har da varit att atgdrderna har "medverkat till att uppfylla malet” fér omradet
eller "successivt bidragit till bittre konkurrens och dynamik pa marknaden”.
I budgetpropositionerna for ren 2010-2012 ges ingen bedémning av
maluppfyllelsen for sektorn elektronisk kommunikation.

I budgetpropositionen for 2013 ges bedémningen att konkurrenssituationen pa
slutkundsmarknaden medfor relativt laga priser och pad manga hall ett relativt
stort utbud av tjinster. Riksrevisionen konstaterar dock att det saknas en
samlad bedomning av i vilken man malen ir uppfyllda.

Regeringen har dessutom redovisat "resultatindikatorer” i tabell och text
som speglar delar av malet. I budgetpropositionerna 2011/12:1-2012/13:1
finns en fyraars tabell 6ver indikatorer pd maluppfyllelse inom it-omradet,
bland annat tillgang till bredband, samt for effektiv konkurrens dels

antal tjinsteleverantérerna som erbjuder olika tjinster for elektronisk
kommunikation, dels antal abonnemang for it-baserad telefoni. Enligt
Riksrevisionen ger detta en begrinsad bild av i vilken mén utvecklingen pa
marknaden rimmar med riksdagens mal. I budgetpropositionen 2012/13:1
saknas i tabellen nimnda indikatorer for effektiv konkurrens.

I regeringens resultatredovisningar lyfter regeringen sarskilt fram insatserna
inom omradena it-infrastruktur, bredbandsutbyggnad dir det finns mal
kvantitativa och tidsbestimda mal, insatser for funktionshindrade, den
sambhillsomfattande tjinsten telefoni och funktionellt tilltride till internet med
hastigheten 1 Mbit/s, samt robusta och sikra elektroniska kommunikationer.
Regeringen lyfter ocksa fram att Sverige har en stark position pé it-omradet
internationellt sett, men hinvisar till internationella studier. Det framkommer
dock inte specifikt i regeringens redovisning till riksdagen om Sverige

ligger langt fram vad giller utbud, priser och kvalitet i sektorn elektroniska
kommunikationer.>*

Regeringen redovisar i budgetpropositionerna fér 2012 och 2013 inte
resultatindikatorer direkt kopplade till riksdagens olika delar av malet f6r
sektorn elektroniska kommunikationer. Regeringen ger siledes inte en
samlad aterkoppling till riksdagens mal tillsammans med en bedomning av i
vilken man de olika delarna av malen ir uppfyllda. Det finns i redovisningen
begrinsad information om eventuella problem inom omradet elektronisk

223 Regeringen gav under hdsten 2012 konsultfirman Gartner i uppdrag att beskriva olika
internationella studier och dven ge férslag pa resultatindikatorer for it-omradet. Uppdraget
redovisades i januari 2013.
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6.2

kommunikation, och behov av ytterligare statliga insatser for att i hogre grad
uppfylla riksdagens mal for omradet. Riksrevisionen noterar att PTS i sin
instruktion 4ldggs att rapportera problem pa marknaden till regeringen.>

Redovisningen tar inte upp i vilken mén de elektroniska
kommunikationstjinsterna ir effektiva utom vad giller infrastruktur med
hog overforingskapacitet. Inte heller nimns nagot om att de elektroniska
kommunikationerna ska tillgodose framtidens behov.

Sammantaget 4r bilden av i vilken man riksdagens mal f6r omréidet elektronisk
kommunikation uppfylls inte samlad och inte tydlig i de tva senaste
budgetpropositionerna.

Riksrevisionen konstaterar att regeringen har i budgetpropositionen 2013
valt att redovisa indikatorer efter strukturen i regeringens Digitala agenda
(20m). Trafikutskottet uttalar i betdnkande 2012/13:TU1 att regeringens
resultatredovisning ir otydlig och att rapporteringsstrukturen inte omfattar
de av riksdagen beslutade malen f6r politikomradet. Regeringen ska enligt
utskottet i enlighet med budgetlagen limna en redovisning av resultat som
uppnatts for de mal som riksdagens beslutat om. Utskottet efterlyser en
forbattrad resultatredovisning. Utskottet efterfragar stabila indikatorer pa
uppndadda resultat 6ver en lingre tid, inte information om enskilda insatser
eller omvirldsférindringar.2

Rapportering av problem i PTS beslutsfattande

Staten ska reglera telekommarknaden for att skapa en telekommarknad
karakteriserad av god konkurrens. Svenska nationella beslutsfattande organ pa
alla nivaer ska i enlighet med den unionsrittsliga lojalitetsprincipen sikerstilla
att det europeiska regelverket fungerar vil i Sverige.

I kapitel 3 konstaterar Riksrevisionen att konkurrensregleringen pa delar av
den svenska telekommarknaden lett till manga 6verklaganden, foljt av en
pafallande hog andel dndrade eller upphivda beslut i domstol, samt till kritiska
marknadsaktérer. PTS har i sina drsredovisningar fort fram att marknaden
riskerar att priglas av oforutsigbarhet och bristande konkurrens.>*° Trots

att antalet pagaende rittsprocesser minskat avsevirt pa senare tid finns en

2241 { forordning (2007:951) med instruktion for Post- och telestyrelsen "Myndigheten ska
beskriva och analysera utveckling och resultat inom sitt ansvarsomrade och rapportera detta till
regeringen. Myndigheten ska sarskilt uppmarksamma och analysera eventuella problem inom
omradet och, nir det dr pakallat, vidta eller limna férslag till lampliga atgirder.”

2?5 Bet. 2012/13:TU1 s. 20-23.

226 pTS Arsredovisningar 2004—2011.
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6.2.1

oro pa bland intervjuade marknadsaktorer om fortsatt regleringsosikerhet,
vilket bland annat paverkar investeringsviljan. Riksrevisionen har granskat
budgetpropositioner och sirpropositioner som ber6r LEK i syfte att se vilken
bild regeringen har gett riksdagen om problemen med regleringen.

Rapportering om PTS riéittsprocesser

[ tre budgetpropositioner for dren 2006-2008 redovisas problem med allt

fler 6verklaganden och langa handliggningstider i domstolarna. Regeringen
konstaterar bland annat att flertalet av PTS beslut 6verklagats i domstol. Nagon
nirmare statistik 6ver antal 6verklaganden och rittsprocesser och en analys av
konsekvenserna for berérda delar av marknaden redovisas inte. Regeringen
aviserade i budgetpropositionen 2005/06:1 att problemet skulle utredas. Si blev
ocksa fallet och ett flertal dndringar inférdes i LEK 2008.

I propositionen Funktionell separation for bittre bredbandskonkurrens (prop.
2007/08:73) hinvisar regeringen till genomf6rda dndringar i LEK for att
effektivisera 6verklaganden och domstolsprocesser.

I propositionen Tillgingliga elektroniska kommunikationer (prop. 2009/10:193)
redovisar regeringen sina insatser for att minska antalet verklaganden.
Nagon statistik 6ver 6verklaganden och rittsprocesser ges inte. Inte heller
framgar nagot om kritiken fran marknadsaktorerna 6ver regleringen och PTS
tillimpning av den. Regeringen uttalar istillet behovet av bra regler.

[ propositionen Bittre regler for elektroniska kommunikationer (prop. 2010/11:115)
tar regeringen upp problemet med mingden 6verklaganden och att vissa
atgirder kan minska det, bland annat tydligare regler, medan andra atgirder
istillet kan leda till fler 6verklaganden.??” Nagon statistik och analys av
dagsliget betriffande 6verklaganden och rittsprocesser ges inte.

Regeringen har inte heller i senare budgetpropositioner tagit upp effekterna av
dessa insatser fran regeringens sida. Regeringen uttalar i budgetpropositionen
2011/12:1 att processen som leder fram till nédvindiga beslut om
forhandsreglering har effektiviserats utifrdn EU:s senaste direktiv.2?® Detta
avser dd att fornyelsen av sddana beslut inte far ta lingre tid 4n maximalt tre ar.
PTS har dock till EU-kommissionen aviserat behov av mer tid f6r analyserna.

227 Prop. 2010/11:115, s. 148: "Tredrsfristen fér SMP-beslut kan troligen pa motsvarande sitt vantas
innebira en viss dkad belastning ocksa fér Férvaltningsritten i Stockholm och Kammarritten i
Stockholm i form av tatare 6verklaganden. Fér ndrvarande 4r det emellertid inte mojligt att med
nidrmare precision uppskatta i vilken utstrickning domstolarna kan komma att paverkas. Detta &r
namligen beroende av en rad faktorer, bl.a. hur de nya besluten utformas i férhallande till tidigare
beslut, kommissionens rekommendationer, teknik- och marknadsutvecklingen samt, fér det fall
operatdrerna viljer att 6verklaga, om 6verklagandena avser myndighetens beslut i sin helhet eller
endast delvis.”

228 prop, 2011/12:1 UO22 Kommunikationer, s. 119.
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6.2.2

Riksrevisionen konstaterar att riksdagen vid ett flertal tillfille fatt information
om att regleringens effekter for och pd marknaden paverkas negativt av att
PTS beslut 6verklagas i hog grad, och att vissa processer har tagit lang tid.
Regeringen har gett information om detta bade i budgetpropositioner och i
sdrpropositioner under granskningsperioden. Riksrevisionen konstaterar att
rapporteringen av en problembild pd marknaden tonas ned efter 2008, da
PTS slutar att formellt redovisa om detta till regeringen. Samtidigt konstaterar
Riksrevisionen att problembilden inte innehéller ndgon tydlig beskrivning av
det faktum att en hog andel del av PTS konkurrensreglerande beslut dndrades
och upphivdes efter 6verklaganden. Det finns ingen rapporterad analys av vilka
negativa effekter detta fatt for marknaden. Det har funnits en riskbild uttryckt
i bland annat Regelutredningen 2005 och Effektivare LEK 2006 samt av PTS

i arsredovisningar. Regeringen och PTS har dock inte f6ljt upp om riskerna
besannats. Riksrevisionen konstaterar att dirmed finns inte en tillricklig
kunskap om regleringens effekter for konkurrensen och fér konsumenter pa
vissa delar av marknaden.

Rapportering om kritik mot regleringen

Riksrevisionen noterar att regeringen betonar vikten av att
konkurrensregleringen &r tydlig och forutsigbar for marknadsaktérerna.

I budgetpropositionen 2007/08:1 sidger regeringen att regleringen, det
offentligas insatser och dgande bor priglas av forutsigbarhet och lingsiktighet.
Otydligheter och oklarheter missgynnar utvecklingen for savil marknadens
aktorer som slutkunderna. Exempelvis kan viljan att investera i it-infrastruktur
paverkas negativt. Nigon mer ingdende redovisning av vad marknadens aktorer
anser om PTS konkurrensreglerande beslut och regleringen generellt {6r
marknaden framgar dock inte.

[ intervjuer och dokumentation har stérre marknadsaktorer gett tydliga
signaler om att de upplever en regleringsosikerhet, vilket far konsekvenser

for operatérernas affirssatsningar.??9 Riksrevisionen noterar att kritiken fran
dessa operatorer dr forhallandevis samstimmig. Riksrevisionen noterar ocksa
att regeringen fatt skriftligt material, sésom remissyttranden 6ver utredningar
och forslag till fordndringar i LEK, eller andra typer av skriftliga synpunkter pa
marknadens funktion till regeringen, fran vissa marknadsaktorer dir kritik och
riskbilder presenteras.

Sammantaget har regeringen dock inte nirmare utrett vad marknadsaktorernas
kritik bottnar i, och om det &r si att regleringen i sig eller tillimpningen av den
som i vissa avseenden himmar operatérernas investeringar pd marknaden.

229 |ntervjuer med TeliaSonera, Tele2, Tre, Telenor och Stokab i januari 2013.
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6.3

Rapportering om det statliga dgandet

Regeringen uttalar i budgetpropositionen f6r 2013 vikten av att ha en helhetssyn
pa den virdekedja®° som ligger till grund for att de tjinster som efterfragas
verkligen levereras pd marknaden. Inom virdekedjan ir vissa delmarknader
férhandsreglerade genom konkurrensfrimjande atgirder som PTS beslutar.>
Vidare uttalar regeringen att ett hogt konkurrenstryck i kombination med 6kad
konsumentmakt dr de frimsta verktygen for att sikerstilla en 6ppen marknad
med storsta mojliga valmojligheter f6r konsumenten.

Riksrevisionen konstaterar att regeringen, utifran en helhetssyn pa
virdekedjan, inte ber6r behov av insatser fér en mer utvecklad samordning av
statens innehav av infrastruktur i syfte att uppni ett 6kat konkurrenstryck pa
infrastrukturniva. Dirmed framgar inte vilka forutsittningar som maste gilla
for att potentialen ska kunna utnyttjas

Som beskrivits i kapitel 4 4r regeringens eget underlag om de delar av
viardekedjan som ir i statlig dgo begrinsat och ticker inte helheten, di endast
tva av de fyra organisationerna haft krav fran regeringen att rapportera sin
telekomverksamhet. Regeringen har tillsatt tvd utredningar vars uppdrag beror
fragan om potentialen i samordning av den statliga digitala infrastrukturen.

— Statens infrastruktur som resurs (SOU 2003:78). Utredningen
foreslog bland annat ett battre utnyttjande av infrastrukturen och att
infrastrukturen skulle upplatas till operatdrer som vill anldgga allménna
kommunikationsnit.

— Trafikverket ICT (SOU 2010:82). I utredningen konstateras att det statliga
innehavet "bér ses som en samhillsgemensam infrastruktur vilken bor
forvaltas betydligt mer samordnat 4n idag”. Vidare argumenteras att niten
bor samlas under en organisation som "fokuserar pa hog tillginglighet till
infrastrukturen och aktivt verkar f6r 6kad anvindning kan nyttjandet av
kapaciteten bli hégre” och dven bidra till att regeringens maélsittningar i
bredbandsstrategin uppfylls. 232

Regeringen har rapporterat till riksdagen att utredningarna pagar och att
utredningarnas resultat 4r under beredning i Regeringskansliet. Nagra forslag
till atgidrder med anledning av utredningarna har dnnu inte presenterats for

23° Enligt regeringen omfattar virdekedjan infrastruktur pa naturresursniva, utrustning for transport
av datastrommar och anvéndarnivén av tjanster och innehall.

23! Prop. 2012/13:1 UO22 Kommunikationer, avsnitten 4.4 Resultatredovisning och 4.4.5 Det behévs
IT-infrastruktur, s. 121.

232 Trafikverket ICT, s. 26 (SOU 2010:82).

92

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: STATEN PA MARKNADEN

6.4

riksdagen. I intervju med foretridare f6r Regeringskansliet framkom att det
inte fanns politiska initiativ i den riktningen.s

Rapportering av den statliga upphandlingen av
elektroniska kommunikationer

Regeringen har vid ett flertal tillfillen under den senaste tiodrsperioden slagit
fast att den statliga upphandlingen ir ett viktigt verktyg for att skapa ett gott
innovationsklimat, och frimja utveckling av den offentliga sektorn. 3+ Den
offentliga sektorn kan inom omridena it och telekom "fungera som draglok
och visa pa mojligheter med ny teknik och nya digitala tjinster”. 5

Fragan dr hur langt staten kommit i att bli en avancerad upphandlare pa
telekommarknaden och vilken bild regeringen gett riksdagen om omfattningen
av och eventuella problem med att utnyttja detta forfaringssitt.

Riksrevisionen konstaterar att regeringen i sin rapportering inte redovisar
statistik som ror statens innovationsvinliga upphandlingar inom sektorn
elektroniska kommunikationer.° [ budgetpropositionen fér 2013 redovisar
dock regeringen en tydlig problembild. Regeringen konstaterar att statistiken
6ver upphandlingen ir av bristande kvalitet och inte omfattar all offentlig
upphandling. Detta gor det enligt regeringen svért att fa en korrekt bild av den
offentliga upphandlingens omfattning i Sverige. Det dr f6r ndrvarande nirmast
omdjligt att svara pd vad och hur den offentliga sektorn upphandlar, vem som
képer vad och virdet av den samlade upphandlingen.

Riksrevisionen konstaterar att uttalandet inkluderar sektorn elektroniska
kommunikationer. Dirmed finns ingen kunskap om huruvida staten som

stor anvindare av elektroniska kommunikationstjanster anvinder verktyget
upphandling i linje med riksdagens uttalande och regeringens egna intentioner.

233 Intervju med Regeringskansliet 26 mars 2012.

234 Se till exempel Den nationella innovationsstrategin. Regeringskansliet (Naringsdepartementet),
2012. (N2012.27, 2012) och It i ménniskans tjinst — en digital agenda fér Sverige. Regeringen
Niringsdepartementet, 6 oktober 2011.

235 It i midnniskans tjanst — en digital agenda for Sverige, s. 50. Regeringen Naringsdepartementet, 6
oktober 2011.

238 Prop. 2012/13:1 Utgiftsomrade 2, avsnitt Effektiv offentlig upphandling, s. 41-53.
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Sammanfattande iakttagelser

Regeringen har inte preciserat de olika delarna av riksdagens mal for sektorn
elektroniska kommunikationer sa att delarna ar tillrickligt uppfoljningsbara
och malens uppfyllelse gar att bedéma. Regeringen har inte rapporterat om
maluppfyllelsen pa ett samlat sitt vare sig i férhillande till de olika delarna i
malet eller f6r malet som helhet.

Fran och med budgetpropositionen f6r 2013 redovisar regeringen
resultatinformation f6r omradet elektronisk kommunikation utifrdn strukturen
i regeringens digitala agenda, istillet f6r mot delar som finns i malen f6r
sektorn elektroniska kommunikationer. Dirmed 4r redovisningen mot
riksdagens mal fortfarande otydlig.

Regeringen har i sin dterrapportering informerat riksdagen om att manga av
PTS beslut har 6verklagats, och att processerna tar ling tid i domstol. Det har
funnits en tidig och tydlig riskbild av de negativa effekterna av denna situation.
Efter 2008 har regeringens rapportering inte beskrivit regleringsosakerheten.
Rapporteringen om problemen med regleringen har inte innehallit information
om ivilken grad PTS beslut har inhiberats®7, dndrats eller upphivts och vilka
negativa effekter detta fatt for ber6rda delar av marknaden. Riksrevisionen
konstaterar att riksdagen genom rapporteringen frin regeringen inte har
tillgdng till en uppdaterad analys av regleringen, och dess paverkan pa
marknaden.

Regeringen har i sin rapportering lyft upp vikten att regleringen pa marknaden
priglas av forutsigbarhet och langsiktighet. I rapporteringen saknas dock en
nirmare bild av den kritik som marknadens aktorer ger uttryck for.

Riksrevisionen konstaterar att regeringen inte redovisar en samlad bild av
statens innehav av infrastruktur, och dirmed inte heller vilka mojligheter
som finns att i hégre utstrickning utnyttja infrastrukturen for att frimja
konkurrensen pi marknaden och dess utveckling.

Regeringen har i sin rapportering tydligt uttalat att det finns brister i
statistiken 6ver den offentliga upphandlingen. Ett antal initiativ pi omradet har
rapporterats. Rapporteringen ger ingen bild av om staten formar utnyttja sin
starka anvindarposition for att driva pa innovation pd marknaden.

237 Ordférklaring Inhibera: Instillts, ej genomférts/verkstillts. En férvaltningsdomstol kan fatta ett
inhibitionsbeslut, vilket innebar att ett myndighetsbeslut inte ska verkstillas i avvaktan pa att
domstolen ska avgdra drendet.
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Slutsatser och rekommendationer

Riksdagen har uttryckt en ambitios framtidsinriktad fiardriktning for
tillgdngen till effektiva, sikra och anvindbara elektroniska kommunikationer.
Riksrevisionen har granskat statens anvindning av tre styrmedel som staten
forfogar 6ver pa telekommarknaden for att denna ska utvecklas i enlighet med
riksdagens intentioner: marknadens konkurrensreglering, staten som &dgare av
infrastruktur, och staten som anvindare av elektronisk kommunikation.

Riksrevisionens 6vergripande slutsats dr att regeringen inte har det
helhetsgrepp som sektorn elektroniska kommunikationer med sin komplexa
besluts- och organisationsstruktur behéver mot bakgrund av sektorns betydelse
och snabba utveckling. Regeringen har inte en styrning som korresponderar
mot marknadens utvecklingsniva och den riskbild som finns fér marknadens
framtida utveckling. Regeringen ger inte riksdagen en tydlig redovisning av i
vilken man riksdagens mal for sektorn uppfylls.

Regeringens utredare konstaterade 2006 att det fanns en regleringsosikerhet
pa marknaden, som himmar investeringsutvecklingen och forsvérar
mojligheterna att etablera fungerande konkurrens och ddrmed utbudet av
tjanster till konsumenterna. Riksrevisionen konstaterar i sin granskning att det
fortsatt finns en regleringsosikerhet 2013 som inte dr utredd.

Riksrevisionen finner ocksa att centrala delar som det direktigda statliga
innehavet av elektronisk kommunikation och statens egen stora anvindning av
elektronisk kommunikation hanteras isolerat och utan samordning med avseende
pa riksdagens mal for sektorn elektroniska kommunikationer.

Regeringens hantering av sektorn karaktiriseras av avsaknad av konkretiserade
malsittningar, brist pa 16pande omprévning, uppfoljning och redovisning av
de statliga insatser som gors. Dirigenom skapas enligt Riksrevisionen inte
tillrackliga forutsittningar for staten att effektivt driva utvecklingen av sektorn
mot riksdagens mal.

Preciserade mal och en tydlig styrning saknas

Sektorn elektroniska kommunikationer har en stor bredd och sektorns
paverkan pa det svenska sambhillet dr stor. Det av riksdagens antagna malet
for sektorn elektronisk kommunikation dr ambitidst, men formulerat pa en
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7.2

6vergripande niva. Trafikutskottet har under flera ar sedan 2003 och senast

i betdinkande om regeringens budgetproposition 2013 uppmanat regeringen
att precisera malet s att det blir uppfoljningsbart 6ver tid, och det blir mojligt
for riksdagen att bedoma om malet uppfylls. Riksrevisionen konstaterar att
regeringen dnnu cirka tio ar efter implementeringen av LEK, lagen (2003:389)
om elektroniska kommunikationer, inte har preciserat riksdagens mal for
sektorn elektroniska kommunikationer si att regeringen kan ge riksdagen en
tydlig redovisning av maluppfyllelsen.

Regeringen slar i den nationella innovationsstrategin fast f6ljande:

For ett kontinuerligt lirande krivs uppfljningsbara mal och goda analyser
f6r vilgrundade prioriteringar. For att kunna gora sddana analyser ir det
ndédvindigt att ha tillgéng till indikatorer som s bra som mdjligt speglar de
forhallanden som analyserna giller.»®

Regeringen har dock enligt Riksrevisionen ingen sammanhallen

styrning (strategi, handlingsplan) f6r hur malen f6r sektorn elektroniska
kommunikationer ska uppnas i sin helhet. Det finns inte heller
handlingsprogram eller liknande f6r hur de olika styrmedel som star till
regeringens forfogande skulle kunna anvindas enskilt for sektorn ifraga.
Regeringen har inte mer i detalj preciserat malen for det statliga dtagandet, och
regeringen har inte haft tillgdng till tillrickligt underlag for den styrning som
Riksrevisonen bedomer behovs av sektorn.

Riksrevisionen konstaterar ocksa att regeringen inte har skaffat sig tillricklig
tillgdng till analyser och indikatorer som speglar de viktigaste férhillandena
for regeringens styrning av sektorn elektronisk kommunikation. Det underlag
som regeringen fortlopande far fran PTS omfattar enligt Riksrevisionen inte
alla delar i riksdagens mal f6r sektorn elektroniska kommunikationer. PTS
anser inte att myndighetens roll omfattar att forse regeringen med ett sddant
material. Riksrevisionen konstaterar ocksa att regeringen efter 2009 inte heller
har bestillt ett sidant underlag frin PTS eller annan myndighet. Vidare har
regeringen inte ett samlat underlag for det statliga dgandet pd marknaden,
liksom f6r den statliga upphandlingen av elektroniska kommunikationer.

Statens styrmedel anvinds inte effektivt

Riksrevisionens granskning visar att de granskade statliga styrmedlen —
konkurrensreglering enligt 4 kap. LEK, statens innehav av intrastruktur
och statens upphandling pd marknaden — inte anvinds pa ett tillrackligt

238 Den nationella innovationsstrategin, s. 52. Regeringen, 2012.
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7.2.1

effektivt sitt for att uppna riksdagens intentioner for sektorn elektroniska
kommunikationer. Dessa styrmedel dr visentliga fér marknadens funktion.

Regeringen och PTS har inte scikerstdllt en fungerande tillimpning av
konkurrensregleringen

Regeringen har ett ansvar {or att EU:s regelverk for elektroniska
kommunikationer fungerar vil i Sverige. Regelverket ir ett medel for att
uppnd malet att frimja konkurrensen. Regelverket tillhandahaller langtgaende
regleringsmoijligheter som ska tillimpas under en period till dess dessa
befogenheter inte lingre behdovs.

Riksrevisionen konstaterar att det snart tio ar efter inférandet av LEK

kvarstdr visentliga problem pad marknaden som r6r PTS tillimpning

av konkurrensregleringen. De problem, med manga 6verklagade PTS
konkurrensreglerande beslut och langdragna domstolsprocesser, som foranledde
regeringens lagstiftningsatgirder dr 2008 har inte undanrdits i tillricklig
omfattning. PTS framhaller i granskningen att det av myndigheten utformade
prisregleringssystemet dr f6r langsamt, komplext och otydligt, vilket bidrar

till regleringsosikerhet pd marknaden. Detta leder i sin tur till att betydande
ekonomiska virden riskeras pd marknaden. Storre teleoperatérer pA marknaden
bekriftar till Riksrevisionen att de bedémer att regleringsosikerheten fatt negativa
ekonomiska konsekvenser for dem.

Riksrevisionen konstaterar dirfor att det fortfarande finns sidana svarigheter
med PTS konkurrensreglerande beslut, frimst prisregleringsbesluten, vilket
bidrar till en kvarstiende regleringsosikerhet pd marknaden. Myndighetens
tillsyns- respektive tvistlosningsbeslut for att reglera konkurrens har under
granskningsperioden Gverklagats i stor utstrickning, fraimst de som avser
prisreglering. Vidare har en betydande andel tillsynsbeslut dndrats eller
upphivts i domstol. Samtidigt pagir nu ett arbete inom myndigheten med
tredje generationens SMP-beslut utan att grundlidggande forutsittningar for
SMP-beslut och efterfoljande konkurrensreglerande beslut i tillsyn och tvister dr
dtgirdade. Riksrevisionen bedémer att det dirmed finns en pataglig risk att ett
storre antal 6verklaganden kan forviantas om regeringen och PTS inte genomfor
forandringar.

Regeringen var fram till och med 2008 aktiv med uppfoljning och styrning

av PTS konkurrensreglerande verksamhet. Regeringen tog under denna

period ocksa ett antal initiativ i form av utredningar och lagindringar for att
forbittra situationen med 6verklagade konkurrensreglerande PTS beslut och
langvariga rittsprocesser. Ett antal krav pd rapportering och analys fanns fram
till detta dr pd myndigheten, och regeringen gav ocksa PTS uppdrag att utveckla
precisionen i de konkurrensreglerande besluten. PTS gav i arliga rapporter till
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och med 2008 en god bild av denna reglering och hur konkurrenssituationen
utvecklades pa marknaden. Riksrevisionen konstaterar dock att de specifika
kraven pa rapportering fran PTS sedan 2008 minskat, och att regeringen eller
PTS inte foljt upp effekterna av genomf6rda initiativ.

Riksrevisionens granskning visar att regeringen sedan 2008 inte pa ett
tillrickligt sitt har sikerstillt att konkurrensreglering enligt 4 kap. LEK fungerar,
och att de av riksdagen antagna konkurrensmalen f6r sektorn elektroniska
kommunikationer uppnas. De problem som regeringens utredare identifierade
2000, bland annat regleringsosikerheten, och regeringens respektive PTS
motatgirder har inte f6ljts upp. Riksrevisionen konstaterar att regeringen inte
haft tillgdng till ett underlag som enligt Riksrevisionen behovs for att regeringen
pa ett tydligt sitt kan redovisa konkurrensregleringens (4 kap. LEK) effekter

pa marknaden. Inte heller har regeringen begirt en utredning for att bedoma
regleringsosikerheten och dess konsekvenser pa marknaden.

Regeringen ir ansvarig for att PTS fir ett tydligt uppdrag och tillrickliga
forutsittningar att genomfora sitt uppdrag. Riksrevisionens granskning visar
dock att det bade i Regeringskansliet och inom PTS finns en osikerhet kring
myndighetens mal och handlingsutrymme betriffande den konkurrensreglerande
verksamheten. Detta anser Riksrevisionen har negativt paverkat myndighetens
konkurrensreglerande verksamhet och regeringens underlag for styrning.
Regeringskansliet menar att eftersom PTS konkurrensreglerande verksamhet
framst styrs av EU-rdtten pd omradet, vilken foreskriver att de nationella
regleringsmyndigheterna ska vara oberoende, har regeringen sma moéjligheter
att styra myndigheten. Riksrevisionens bedomning ir dock att bade enligt
regeringsformen och enligt EU:s direktiv inom omradet har regeringen ett
ansvar for att sikerstilla en fungerande konkurrensreglering enligt LEK i Sverige.
Riksrevisionen bedémer vidare att regeringen har samma méiligheter att styra
PTS, som den har maijlighet att styra andra myndigheter, och en skyldighet att
gora sa for att i enlighet med den unionsrittsliga lojalitetsprincipen sikerstilla att
det europeiska regelverket f6r denna marknad fungerar.

Aven PTS har ett ansvar for att tydligora sitt uppdrag och de mal som styr
verksamheten och meddela regeringen eventuella problem i detta avseende.
Riksrevisionen bedémer att PTS inte tillrickligt ingdende har analyserat sitt
uppdrag och mandat i férhallande till riksdagens intentioner f6r sektorn, samt
stimt av detta med regeringen. Myndigheten har dock under 2012 skrivit till
regeringen och begirt férindringar i lagen om elektronisk kommunikation, for
att tydligéra myndighetens handlingsutrymme vid reglering av pris. PTS har
tidigare fort fram forslag pa dndringar i LEK.
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Riksrevisionen har sin granskning av tillimpningen av den
konkurrensfrimjande férhandsregleringen genom SMP-, tillsyns- och
tvistlosningsbeslut sirskilt granskat PTS kvalitetssikring, uppf6ljning och
kunskapsaterforing betraffande besluten. Sett till beslut frdn perioden 2008—
2012 pagdr ett antal prévningar i domstol. I de processer som hittills avgjorts
har 87 procent av 6verklagade tillsynsbeslut resulterat i dndrade eller upphivda
beslut. Motsvarande siffra for tvistlsningsbeslut dr 771 procent. Fér perioden
2008-2012 sd har andelen PTS beslut som 6verklagats minskat fran 86
procent till 49 procent jimfort med perioden 2003—2007. Diremot ir andelen
overklagade tillsynsbeslut fortsatt hog 92 procent, medan andelen 6verklagade
SMP och tvistlosningsbeslut minskat visentligt.

I granskningen har Riksrevisionen funnit att PTS kvalitetsgranskning av sina
beslutsprocesser inte varit tillricklig for att sikerstilla att beslut utformats

pa ett korrekt sitt under storre delen av perioden 2003—2012. Myndigheten
har inte heller under storre delen av granskningsperioden 2003-2012 haft

en tillrackligt vil fungerande rutin for att fortlopande ta tillvara kunskap

och erfarenheter fran genomforda konkurrensreglerande besluts- och
domstolsprocesser. Riksrevisionen menar att myndigheten kan ytterligare
forbattra kvaliteten i myndighetens beslut. Riksrevisionen har funnit att
formella brister i PTS konkurrensreglerande beslut har uppdagats efter
lingvariga domstolsprocesser i flera instanser. Riksrevisionen vill mot den
bakgrunden resa fragan om PTS i tillrickligt hog grad har anvint sig av
mojligheten att ompréva myndighetens beslut nir de éverklagats. Overklagade
beslut som gar till domstol 4r ett visentligt problem i sig eftersom den tid
som PTS beslut inte dr faststillt, indrat eller upphivt i domstol skapar
regleringsosikerhet pa marknaden.

Myndigheten har dock sedan 2009 utvecklat rutinerna, men ett sammanhallet
arbete for att samla kunskaper och erfarenheter, med stéd av it, har saknats.
Nyligen har PTS ocksa initierat ett arbete med en it-baserad regleringshandbok,
dar erfarenheter och kunskap frdn myndighetens reglering ska samlas. Vidare
har PTS utvecklat en databas med rittsprocesserna, och som nyligen satts

i drift. Myndigheten har ocksa initierat flera grundliggande atgirder for att
forbittra den juridiska kvalitetsgranskningen av de konkurrensreglerande
besluten, och av sjilva beslutsprocessen.
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Regeringen har inte anvint statens innehav av digital
infrastruktur som en strategisk resurs for marknadens
utveckling

Genom Svenska Kraftnit, Teracom AB, Trafikverket och Vattenfall AB har
staten en stor heligd infrastruktur pi den svenska telekommarknaden.
Tillsammans innehar dessa aktorer det nist storsta rikstickande stomnitet
efter TeliaSoneras dotterbolag och affirsomrade Skanova. Staten dr dirigenom
en viktig marknadsaktor pa den svenska telekommarknaden. I vissa
marknadsnischer ir de statliga organisationerna ledande marknadsaktorer.
Riksrevisionen bedémer att potentialen i detta dgande inte utnyttjas som en
strategisk resurs. Detta innebdr att det finns en outnyttjad méjlighet till bittre
maluppfyllelse inom omradet elektroniska kommunikationer.

Regeringen har hittills styrt de olika statliga innehaven var och en for sig utan
att beakta betydelsen av vad en 6kad integration av innehaven skulle fa for
konkurrensen som helhet pa marknaden. Endast tva av de fyra organisationerna
har genomgaende 2003-2012, eller under delar av denna period haft
regeringens uppdrag att dterrapportera sin samlade telekomverksamhet. PTS
analyserar inte heller kontinuerligt hela den svenska telekommarknadens
konkurrenssituation.

Trots att det statliga innehavet av digital infrastruktur sammantaget utgér
det nast storsta pd marknaden saknar tre av fyra statliga aktorer direktiv fran
regeringen om att verka for malen i bredbandsstrategin. Det finns dirfor
risk for att malkonflikter uppstir mellan mal som relaterar till aktérernas
huvuduppdrag och de it-politiska malen. Riksrevisionens slutsats ar att
regeringen dels inte har dels en samlad bild av innehavet, och dels saknar
ett tillrickligt underlag f6r att bedéma hur innehavet skulle kunna frimja
marknadens konkurrenssituation eller regeringens bredbandsmal.

Riksrevisionen har genomfort en kartliggning och analys av det statliga innehavet
av digital infrastruktur for att prova frigan om eventuella samordningsfordelar.

Riksrevisionens slutsats ir att ett effektivare utnyttjande av statens infrastruktur
for elektronisk kommunikation skulle kunna 4dstadkommas genom 6kad
samordning av de statliga telekomverksamheterna. Det finns en potential

i detta for att forbittra konkurrensen pa den svenska telekommarknaden i
enlighet med riksdagens mal. Vidare skulle en samordning kunna bidra till
6kad samhillsnytta och att bredbandsmalet kan nés.

Riksrevisionen bedomning ir att det samlade innehavet av digital infrastruktur
behover analyseras fran ett samhallsperspektiv, och med den &vergripande
samhillsnyttan och paverkan pa bredbandsmarknaden som en utgangspunkt.
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En sddan férdjupad analys bor dven analysera vilka konsekvenser en 6kad
samordning skulle fa for de olika intressenterna, samt omfatta eventuella
konkurrensrittsliga effekter av en 6kad samordning av det statliga digitala
innehavet. Riksrevisionen anser vidare att ett samlat underlag ir relevant,
dels for innehavets forutsittningar pad marknaden, dels for bredbandsmal och
informationssikerhet.

Statens upphandling av elektronisk kommunikation
anvands inte for att skapa 6kad nytta fér staten och
driva marknadens innovationstakt.

Den svenska staten ir den enskilt storsta anvindaren av elektroniska
kommunikationer i Sverige. Riksrevisionen konstaterar att regeringen trots ett
flertal strategier och utredningar under granskningen inte tagit ndgot initiativ
for att sikerstilla att den statliga upphandlingen anvinds for att skapa dkad nytta
for den offentliga sektorn och frimja telekommarknadens innovationskraft.
Regeringen har inte tagit initiativ for att statens omfattande upphandling ska
anvindas strategiskt med avseende pa malen for telekommarknaden.

Regeringen har tydliga ambitioner att den offentliga upphandlingen ska
genomforas pa ett strategiskt sitt som medfor 6kad nytta fér bade anvindare
och marknad. Trots dessa ambitioner har regeringen saknat underlag om
omfattningen av den statliga innovationsvinliga upphandlingen inom omradet.

Riksrevisionen konstaterar att de ramavtal som Kammarkollegiet férvaltar inte ar
utformade p3 ett innovationsvinligt sitt, och att det inte finns krav pa detta fran
regeringen. Ramavtalen riskerar att vara himmande i detta perspektiv, d4 de kan
ldsa in upphandlande myndigheter i att enbart anvinda befintliga produkter och
tjdnster. Bdde upphandlingen av ramavtalen i sig, samt utformningen av avrop
och vigledning till avropande myndigheter bidrar till denna bedémning.

Regeringens redovisning till riksdagen ger inte en tydlig
bild av telekommarknadens utveckling

Riksrevisionen har i denna granskning utgétt fran riksdagens intentioner

for sektorn elektroniska kommunikationer. Riksrevisionen konstaterar att
regeringen inte sedan riksdagens beslut om LEK pi ett samlat sitt bedomt
maluppfyllelsen. Regeringen har inte preciserat riksdagens mal, vilket innebir
att det saknas tillrickligt uppfoljningsbara mail och resultatindikatorer fér
sektorn elektroniska kommunikationer.
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7.6.1

Regeringen rapporterade fram till och med 2008 forhéllandevis detaljerat om
den situationen med den konkurrensreglerande verksamheten. En problembild
med overklagade beslut och langa domstolsprocesser presenterades, dven

om omfattningen av domstolsprocesserna aldrig rapporterades. Inte heller
marknadens kritik pa regleringen har beskrivits for riksdagen. Efter 2008 har
regeringen inte redovisat méaluppfyllelsen i férhéillande till malen f6r sektorn
elektroniska kommunikationer. Dirigenom begrinsas riksdagens méjlighet att
folja utvecklingen i forhallande till malen for ett viktigt politikomrade.

Riksrevisionen konstaterar att regeringen varken haft ett samlat underlag som
beskriver det statliga innehavet av infrastruktur pa telekommarknaden eller

ett underlag for att bedéma hur den statliga upphandlingen av elektroniska
kommunikationer kan bidra till innovation. Regeringen har dirmed heller inte
kunnat formedla information till riksdagen om dessa omraden.

Sammantaget gor Riksrevisionen bedomningen att regeringen varken har
preciserat riksdagens mal, eller har presenterat for riksdagen information
som tillrickligt tydligt beskriver utvecklingen inom sektorn elektronisk

kommunikation.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen kan konstatera att regeringen inte har en sammanhallen
styrning for sektorn elektroniska kommunikationer. Regeringens styrning blir
inte tillrackligt effektiv och bidrar inte tillrackligt till att uppfylla riksdagens
mal for sektorn. Riksrevisionen bedémer att detta kan riskera méjligheterna
for Sverige att ni malet att den svenska telekommarknaden kontinuerligt
utvecklas och befinner sig i internationell framkant. Fér att nd mélen menar
Riksrevisionen att regeringen bor ha en saddan styrning dar viktiga styrmedel
anvinds pa ett ssmmanhallet sitt, baserad pa uppdaterat kunskaps- och
beslutsunderlag. Granskningen ger anledning fér Riksrevisionen att limna
foljande rekommendationer.

Rekommendationer till regeringen

e Regeringen bor precisera riksdagens mal for sektorn elektroniska
kommunikationer, och koordinera dessa med regeringens it-politiska
mal. Utifran preciserade mal och ett uppdaterat kunskapsunderlag bor
regeringen utarbeta ett langsiktigt handlingsprogram som beskriver hur
regeringen avser uppnd riksdagens mal.
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Regeringen bor géra en samlad bedémning av den konkurrensfrimjande
forhandsregleringens maluppfyllelse och effekter. Bedomningen bor
innefatta en analys av bidragande orsaker till regleringsosikerheten pa
marknaden.

Regeringen bor ge PTS i uppdrag att redovisa en analys och bedémning
av myndighetens regleringsbeslut och rittsprocesser avseende
tillimpningen av den konkurrensfrimjande forhandsregleringen.
Rapporteringen bor innehalla en analys av utfall och effekter pa
marknaden av beslut och rittsprocesser nir det giller tillimpningen av
lagen om elektronisk kommunikation.

Regeringen bor 6verviga att forordningen (2007:603) om intern styrning
och kontroll ska gilla ocksa for PTS.

Regeringen bor initiera en 6versyn over det statliga innehavet av digital
infrastruktur, for att f4 en samlad bild av innehavet och dess moijliga
betydelse for uppfyllandet av statens och marknadens behov. Utifran

ett sidant samlat underlag om det statliga innehavet bér regeringen
presentera och ta stillning till hur innehavet bast kan anvindas som en
strategisk resurs for att nd uppstillda mal {6r sektorn.

Regeringen bor ge Kammarkollegiet i uppdrag att frimja
innovationsinriktad upphandling vid utarbetande av kraven infér
upphandlingen av kommande ramavtal inom telekomomrédet.

7.6.2  Rekommendationer till PTS

PTS bor fortsitta arbetet med att utveckla rutiner for att kvalitetssikra
myndighetens beslut och sikerstilla att myndigheten tillimpar dessa
rutiner, sa att besluten uppfyller forvaltningsrittsliga krav. Myndigheten
bor dven utveckla begrepp, rutiner och it-stod for en systematisk kunskaps-
och erfarenhetsiterforing fran besluts- och rittsprocesser. PTS bor folja
upp genomforda insatser for att sikerstilla att de uppfyller sitt syfte.

7.6.3  Rekommendation till Kammarkollegiet

Kammarkollegiet bor utarbeta ett stod till avropande myndigheter som
sdkerstiller att avrop frdn Kammarkollegiets befintliga ramavtal i storsta
mojliga man dr utformade for att skapa ckad nytta hos den avropande
myndigheten. Stédet bor bidra till avrop som dr innovationsvinliga och
ir utformade for att frimja nya sitt att arbeta med existerande eller nya
16sningar och produkter, si att myndigheternas formaéga att stilla krav pa
leverantorerna stirks.
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

Alla Riksrevisionens tidigare utgivna rapporter finns tillgingliga pa
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Klimatrelaterade skatter — Vem betalar?

Svensk klimatforskning — Vad kostar den och vad har den gett?
DO och diskrimineringsfragorna

Att styra sjilvstindiga larositen

Besparingar i forsvarets materielf6rsorjning. Regeringens
genomforandegrupp 2008

Regelforenkling for foretag — regeringen ar fortfarande langt fran
milet

Infrastrukturplanering — pa vig mot klimatmalen?

Citybanans regionala medfinansiering

Effektivitetsmitning som metod f6r att jimfora
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Statens forsiljningar av apotek

Den nordiska stridsgruppen — Nordic Battlegroup 20u
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Riksrevisionen har granskat statens roll pa den svenska telekommarknaden, och om de
statliga insatserna pa ett effektivt sitt bidragit till att riksdagens intentioner fér markna-
den uppnis i ett langsiktigt perspektiv. Vi har granskat Post- och telestyrelsens (PTS)
konkurrensfraimjande férhandsreglering, det statliga innehavet av digital infrastruktur
och statens upphandling pa slutkundsmarknaden.

Den overgripande slutsatsen ir att regeringen inte har ett helhetsgrepp om de statliga
styrmedlen pa telekommarknaden. Det saknas tydliga mal och en dndamalsenlig styr-
ning som korresponderar mot marknadens utvecklingsniva och uppstillda ambitioner.

Trots tidigare initiativ frdn bade regeringen och PTS under 2006-2008 kvarstir 2012
problem med den konkurrensfrimjande regleringen pd marknaden. Regeringen har

inte f6ljt upp de insatser som genomforts for att sikerstilla att regleringen fungerar.
Brister i PTS verksamhet har bidragit till regleringsproblemen.

Regeringen har varit passivi att analysera, styra och utveckla befintlig statlig infrastruktur
pa marknaden. Regeringen har inte haft ett tillrickligt kunskapsunderlag om betydelsen

)

av och potentialen i statens innehav. Dirmed har infrastrukturen inte kunnat utnyttjas
som en strategisk resurs for att uppnd mélen f6r elektronisk kommunikation.

Regeringen har, trots ett flertal strategier och utredningar under granskningsperioden

)

20032012, inte tagit initiativ for att sidkerstilla att den statliga upphandlingen anvinds
for att skapa 6kad nytta f6r den offentliga sektorn och frimja telekommarknadens innova-
tionskraft.
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