KONKURRENSVERKET

Swedish Competition Authority 2003-12-03 1(9)

Reglering och konkurrens pa en marknad i snabb forandring

Anforande av Konkurrensverkets generaldirektor Claes Norgren vid IT-
foretagens Telekomrad den 3 december 2003.

Det talade ordet galler

En vanlig klyscha ar att vi lever i en tid av snabb forandring. | manga fall ar detta
ett meningslost pastdende, men vad géller telekombranschen ar det ett mycket
relevant konstaterande. Marknaden for telekommunikation har under tamligen
kort tid forandrats drastiskt. Den tekniska utvecklingen fortskrider och skapar
hela tiden nya mojligheter, samtidigt som vi fatt se de ekonomiska
forutsattningarna dramatiskt forandras. | takt med detta har de gamla regelverken
inom sektorn for elektronisk kommunikation ersatts med ett nytt, som férandrar
spelreglerna. Den nya ekomlagen knyter ihop sektorregleringen med
konkurrensratten pa ett speciellt satt. Detta ar en principiellt och praktiskt
intressant fraga och jag tankte darfor diskutera detta har idag.

Fragan om hur regleringen i Sverige ska utformas maste ses i ljuset av hur
konkurrensforhallanden och regleringsbehov ser ut pa den Europeiska inre
marknaden. Har har vi inte bara den nya ekomlagen att ta hansyn till utan ocksa
den s k moderniseringen. Denna innebar att den generella konkurrensréatten star
infor ytterligare forandringar baserade pa regelandringar inom EU, som bland
annat innebar att de nationella konkurrensmyndigheterna fran och med néasta ar i
vissa fall kommer att ta 6ver Kommissionens tillampning av konkurrensreglerna.
Jag tanker darfor i sammanhanget ocksa berdra dven dessa forandringar.

Innan jag kommer in pa dessa tva omraden lat mig kort sdga nagra ord om den
Okade konkurrensutsattning och regelreformering som skett i Sverige under
senare ar.

Adress 103 85 Stockholm
Besoksadress Sveavagen 167
Telefon 08-700 16 00

Fax 08-24 55 43
konkurrensverket@kkv.se
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1 Konkurrensutsattning och regelreformering

Under de senaste 10-15 aren har flera sektorer som tidigare varit hart reglerade
Oppnats for konkurrens i Sverige. En 6kad internationalisering och en allt
snabbare teknisk utveckling har inneburit att manga regleringar blivit foraldrade.
EU har ocksa pa olika satt sokt framja konkurrens genom att verka for
reformeringar av olika marknader och genom skapandet av en inre marknad.

For flertalet marknader som 6ppnats fér konkurrens har antalet regler inte
nddvandigtvis minskat. | stallet har de regler som hindrat konkurrens avskaffats
samtidigt som nya regler inforts i syfte att 6ka forutsattningarna for nya aktorer
att trada in pa marknaden. Man kan darfor tala om regelreformering snarare an
avreglering.

| Sverige innebar regelreformeringen att inte bara Televerkets stallning
forandrades utan ocksa andra aktorer som Vattenfall, SJ, flyget och Posten fick
andrade forutsattningar for sin verksamhet. Den gemensamma ndmnaren var att
offentlig infrastruktur motte nya problem i relation till hur konkurrens skulle
hanteras pa dessa marknader. Lésningarna man valde varierade. Ibland skiljdes
infrastrukturen fran operatorerna och i andra fall fick tidigare statliga
monopolforetag mojligheten att behalla infrastrukturen tillsammans med att de
kom att verka som operator pa en konkurrensmarknad. | detta fall uppstod
sarskilda konkurrensproblem i kdlvattnet av konkurrensutsattningen.

Vi lever nu i en period dar dessa forandringar diskuteras och debatteras. Inte
minst reses manga invandningar mot férandringarna vilka enligt min mening ar
baserade pa att konkurrensutsattningen kanske gjordes pa ett satt som skapade
orealistiska forvantningar. Darfor ar det viktigt att analysera och diskutera dessa
fragor och det &r i det sammanhanget jag tycker man ska se utvecklingen pa
telekommarknaden.

2 Sektorspecifik reglering och generell konkurrensréatt
Telekombranschen har pa manga sétt varit ett lyckat exempel pa
konkurrensutsattning och regelreformering. Teknologiutvecklingen skapade helt
nya forutsattningar for en ny industri vars granssnitt mot andra verksamheter
skapade helt nya marknadsforhallanden.

2.1 Rollférdelning mellan konkurrensratt och sektorsreglering

For regleringen av denna marknad maste malet vara att den s smaningom liksom
andra branscher skall omfattas av generella konkurrensregler. Det forhallandet att
en bransch tidigare varit foremal for omfattande reglering eller drivits av ett
monopol motiverar naturligtvis inte att branschen nar konkurrensen bedéms
fungera effektivt fortfarande skall omfattas av sarskilda konkurrensregler.
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Konkurrensverket anser dock att det pa nyligen omreglerade marknader kan
behdévas sarskilda konkurrensframjande regler utdver den generella
konkurrenslagstiftningen. Detta for att motverka bl.a. missbruk av marknadsmakt
och for att framja konkurrens pa marknader dar forutsattningar annu saknas for
en val fungerande konkurrens. Sarskilt under en 6vergangsperiod kan en vl
utformad sektorspecifik reglering tillampad av en for andamalet inrattad
tillsynsmyndighet framja konkurrensen pa de konkurrensutsatta marknaderna.
P& marknader som under lang tid har dominerats av en aktor bor det t.ex.
speciella regler galla for att ge nytilltradande féretag goda etableringsmojligheter.
Erfarenheten visar att nya aktérer under en 6vergangsperiod kan behova ett extra
skydd for att langsiktigt kunna bidra till ett skarpt konkurrenstryck pa mark-
naden. Den sektorspecifika regleringen kan da ses som ett komplement till
konkurrenslagen.

Det finns emellertid &ven risker forknippande med sektorspecifik reglering.
Regleringen medfor i sig transaktionskostnader i form av att lagstiftningen maste
implementeras, marknaden maste 6vervakas och dvertradelser beivras.
Regleringar som syftar till att kontrollera olika priser kan ofta fa olika
snedvridande effekter. Det finns ocksa en risk for 6verreglering som pa sikt
minskar foretagens innovationsformaga och investeringsvilja.

| samband med avregleringar och under den nédrmaste tiden darefter har fokus
kommit att riktas mot vilka problem som uppstatt, inte minst fran konkurrenssyn-
punkt, och huruvida de sektorspecifika eller strukturella atgarder som vidtagits
varit tillrackliga eller ratt utformade for att ta hand om dessa. Daremot har det
inte funnits sa mycket funderingar kring nar och hur den sektorspecifika
regleringen sa smaningom skall avvecklas och den avreglerade branschen i allt
hogre grad inordnas helt under generella konkurrensregler. | takt med att vissa
marknader borjar uppna ett tillstdnd av fungerande konkurrens har emellertid
behovet 6kat av en strategi for detta.

Vid en avveckling av de sektorspecifika reglerna maste naturligtvis beaktas om
konkurrensen kan forvantas fungera effektivt &ven utan dessa regler eller om det
finns anledning att befara att viss reglering fortfarande ar nédvandig. Inom
infrastrukturbranscher kan det t.ex. finnas kvarstaende risker for tilltrades- eller
flaskhalsproblem fér det fall den sektorspecifika regleringen helt lyfts bort.

Samtidigt ar det viktigt att den sektorspecifika regleringen halls vid ett
nodvéandigt minimum. De konkurrenshinder eller snedvridningar som pa sikt kan
I6sas av marknaden och som inte skulle bli foremal for en prévning enligt
generella konkurrensregler skall inte regleras hardare darfor att de forekommer
pa en regelreformerad marknad. Foretag pa en regelreformerad marknad kan t.ex.
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bli mer bendgna att forvanta sig att en tillsynsmyndighet skall gripa in och 16sa
tvister och problem.

Darfor ar det viktigt att en 6vergang fran sektorspecifik reglering till generell
konkurrenslagstiftning gors trovardig. Den nya regleringen inom elektronisk
kommunikation anger en klok fardriktning. Lagen om elektronisk
kommunikation, eller ekomlagen, har en inbyggd mekanism for en 6vergang fran
sektorspecifik reglering till generell konkurrenslagstiftning. | det nya regelverket
kan endast marknader som uppfyller vissa kriterier komma ifraga for
forhandsreglering. Pa samma sétt kan forhandsskyldigheter endast alaggas det
foretag som har ett betydande marknadsinflytande, SMP, pa en sadan faststalld
marknad. Om en marknad inte uppfyller kriterierna for att fa forhandsregleras
galler alltsa endast den vanliga konkurrenslagen.

Generellt sett kan jag tanka mig nagon form av trestegsraket nar det géller att fasa
ut sektorspecifika konkurrensregler till forman for generell
konkurrenslagstiftning. Det forsta steget ar dar vi star nu, namligen att vid sidan
om den generella konkurrenslagstiftning som tillampas av Konkurrensverket har
tillsynsmyndigheterna ansvar for den sektorspecifika konkurrensframjande
regleringen. Allteftersom konkurrensen utvecklas och behovet av sektorspecifik
reglering minskar kan en utfasning paborjas. | det sista steget avvecklas den
sektorspecifika regleringen helt. Den exakta utfasningsmodellen maste dock
anpassas efter vilken sektor det ror sig om. Pa vissa omraden kanske
sarregleringen s smaningom kan avskaffas direkt och da &r steg tva obehdvligt.
Jag talar nu forstas enbart om konkurrensregleringen. Tillsynsmyndigheterna har
manga andra viktiga uppgifter som inte kommer att férsvinna, och det galler aven
pa omradet for elektronisk kommunikation.

2.2 Tillampning av lagen om elektronisk kommunikation

Som tillsynsmyndighet pa telekommunikationsomradet ar det PTS som har att
tillampa den nya ekomlagen. Darmed ska ocksa PTS gora de
marknadsavgransningar och utféra de marknadsanalyser som kravs. Det &r ocksa
PTS som ska besluta om eventuella skyldigheter. Men eftersom
marknadsavgransningar och SMP-analyser ska baseras pa konkurrensrattsliga
principer har PTS och Konkurrensverket fatt nya roller. PTS ska sakerstélla kopp-
lingen mellan ekomlagen och konkurrensrattens principer genom ett sarskilt
samrad med Konkurrensverket. Innan PTS tillstaller berérda parter sina utkast till
beslut pa remiss maste ett skriftligt yttrande ha inhamtats fran Konkurrensverket.
Konkurrensverket ar enligt sin instruktion skyldigt att ocksa avge ett sadant
skriftligt yttrande.
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| praktiken kommer i vart fall det forsta skriftliga yttrandet enligt den nya
ordningen att utgora avslutningen pa ett ganska langt samrad med
Konkurrensverket. PTS startade for drygt ett ar sedan det s.k. SMP-projektet for
att forbereda det arbete ekomlagen skulle komma att medféra. Konkurrensverket
har deltagit i projektet. Vi har ocksa haft majlighet att lamna I6pande synpunkter
pa PTS arbete. Vi har precis i dagarna fatt PTS beslutsutkast pa remiss och
kommer att lamna vart yttrande i mitten av januari.

Samradet med PTS har under detta ar varit resurskravande. Aven om ekomlagen
tradde i kraft forst i somras har ju forberedelserna inom ramen for SMP-projektet
pagatt betydligt langre. Men annars ska man komma ihag att det &r
konkurrenslagen som utgér den huvudsakliga basen for Konkurrensverkets
verksamhet ocksa inom sektorn for elektronisk kommunikation.

2.3 Konkurrensverkets roll nér det galler missbruk av dominerande stallning
Konkurrensverket ska dvervaka att foretagen foljer Konkurrenslagen. Denna
innehaller tva forbud. Det ena forbudet galler mot konkurrensbegransande avtal
eller samarbete och det andra géaller mot missbruk av dominerande stéllning.

De senaste aren har konkurrensmyndigheter vérlden 6ver satsat sarskilt pa att
ingripa mot karteller. De mest kdnda svenska fallen ar bensinkartellen och
asfaltkartellen. Men vi har ocksa féllt en kartell i byggbranschen rérande plastror.
Ytterligare arenden ar under utredning pa verket. Karteller framhalls ofta som
exempel pa allvarliga marknadsstérningar som maste beivras genom kraftfulla
regelverk och internationellt samarbete mellan konkurrensmyndigheterna. De
utredningar och arbetsinsatser som &r nodvandiga for att na framgang ar
resurskravande.

Men att ingripa mot féretag som missbrukar sin dominerande stallning pa
marknaden &r nog sa viktigt for att sakerstélla konkurrensen pa marknaden. Detta
galler i synnerhet pa infrastrukturmarknader som nyligen 6ppnats for konkurrens
och dar nya aktorer konfronteras med tidigare statliga monopolféretag. Generellt
sett ar missbruksarenden svarare an kartellarenden. Forst maste vi avgransa den
relevanta marknaden och kunna visa att foretaget i fraga verkligen ar
dominerande. Darefter maste foretagets agerande utredas. Ett agerande som
normalt inte skulle strida mot konkurrensreglerna kan bedémas som ett missbruk
nar det foretas av ett foretag med dominerande stéallning. Samtidigt har féretaget
ratt att forsvara sin position genom att konkurrera med andra foretag. Det héar
leder ofta till krangliga utredningar med manga svara avvagningar innan vi nar
fram till ett eventuellt alaggande mot det dominerande foretaget. Jag vill dock
framhalla att vi inte &r begransade till att ingripa mot pagdende missbruk. Aven
ett agerande som upphort kan angripas for den tid da det pagick.
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Kommissionen har nyligen fattat tva viktiga beslut om forbud om
underprissattning och s.k. prisklamning mot dominerande teleféretag i Tyskland
och Frankrike. Genom foretagens agerande hindrades nya aktérer att komma in
pa marknaden. Ett omrade vi dgnat visst intresse at pa Konkurrensverket, och dar
vi 6vervéager ytterligare utredning, ar rabatter déar TeliaSoneras accessnét ar
involverat. Redan for tva ar sedan hade Konkurrensverket invandningar mot att
Telia i ett avtal med Goteborgs Stad erbjod formanligare priser for vissa samtal,
under forutsattning att kunden valde Telia som ensam leverantér av fast telefoni
och att avtal tecknades for en tid av tre ar. Efter att Konkurrensverket patalat att
Telias rabatt riskerade att utestdénga konkurrenter slét Telia ett tillaggsavtal med
Goteborgs Stad som undanrdjde konkurrensbegransningen. Mot bakgrund av de
atgarder Telia vidtog beslutade Konkurrensverket att inte utreda forhallandena
vidare. Det ar dock helt klart att det finns anledning for ett féretag som
kontrollerar en flaskhalsresurs att vara sarskilt forsiktigt sa att marknadsmakten
inte utnyttjas pa ett satt som skadar konkurrensen.

| ssmmanhanget ar det naturligtvis svart att undga att namna ett pagaende
arende som jag vet ar av stort intresse, namligen det s.k. ADSL-arendet.

Som ni sakert vet, utreder Konkurrensverket for narvarande ett forfarande som
berér marknaden for tilltrade till bredband. Efter att fyra operatorer klagat dver
TeliaSoneras prissattning ifrdga om vissa s.k. ADSL-tjanster?, fattade verket i
slutet av december 2001 beslut om att i ett initiativarende utreda fragan narmare.

Konkurrensverket undersdker huruvida TeliaSonera har bedrivit s.k. prispress
gentemot konkurrenter av ADSL-tjanster. Prispress kan forenklat ségas
uppkomma nar marginalen mellan det pris TeliaSonera tar for grossisttjansten av
andra operatorer och det pris TeliaSonera tar av sina slutkunder &r sa liten att
andra operatorer inte kan bedriva verksamhet med normal lI6nsamhet utan i
praktiken riskerar att utestangas fran marknaden. Prispress kan utgora en form av
Overtradelse som strider mot forbudet i konkurrenslagen mot missbruk av en
dominerande stallning.

Eftersom arendet fortfarande ar under beredning kan jag inte kommentera det
narmare an sa hér.

t ADSL (Asymmetric Digital Subscriber Line); ett tekniskt system som gor att man kan ha

bredbandsuppkoppling via det vanliga telefonnatet.
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3 Konkurrenssituationen pa bredbandsmarknaden -
infrastrukturutbyggnaden

Jag har ocksa blivit ombedd att séga nagot om konkurrenssituationen pa
bredbandsmarknaden nar det géller infrastrukturutbyggnaden, sarskilt for
omradesnaten eller stadsnaten. Konkurrensverket har inte haft nagra arenden
eller klagomal pa det har omradet. Daremot foljer vi vad som hander, bland annat
genom vart deltagande i PTS referensgrupp for bredbandsfragor. |
referensgruppen diskuteras och utbyts information om IT-politiken,
kommunernas IT-satsningar och mycket annat. Gruppen bestar av representanter
fran olika myndigheter och bjuder in aven andra personer att delta.

Statens IT-politiska mal ar att Sverige som forsta land ska bli ett
informationssamhalle for alla. For att uppna detta mal har staten lagt ut vissa
uppdrag pa bland annat Svenska Kraftnat, som har att bygga ett 6ppet nationellt
stamnat, och pa kommunerna, som ska ta fram s.k. IT-infrastrukturprogram.
Staten har ocksa beviljat visst stod for utbyggnaden av infrastrukturen.

Konkurrensverkets huvudlinje ar att saval utbyggnad som tjansteutveckling i
storsta mojliga utstrackning bor skétas av marknaden. De tankar som funnits om
staten som stor investerare har vi stallt oss mycket tveksamma till. Vi menar att
det ar svart for staten att ska styra utvecklingen pa ett langsiktigt 6nskvart satt
genom att direkt eller indirekt trada in som investerare. Detta galler séarskilt pa en
marknad som ar stadd i snabb teknisk utveckling med standigt &ndrade
marknadsforutsattningar. Vi har emellertid inte motsatt oss ett begrénsat stod i
sadana omraden dar det visar sig att marknaden inte kan tillgodose efterfragan pa
olika slag av bredbandstjanster. Det ar naturligtvis viktigt att sadana stod
utformas pa ett satt som inte onddigtvis snedvrider konkurrensen.

Ofta hér man fran kommunerna att marknadens aktorer ar ointresserade och att
det inte blir nagot om kommunen inte satsar sjalv. Den ekonomiska nedgangen
har forstas gjort att man idag kanske inte kan vara lika optimistisk som for tre-
fyra ar sedan betraffande marknadens mojligheter att bygga ut infrastrukturen.
Operatorernas investeringsvilja bygger pa att det finns en efterfragan och en
hallbar affarsmodell. De uppféljningar av IT-infrastrukturen som gjorts av PTS
och Institutet for tillvaxtpolitiska studier, ITPS, visar samtidigt att manga
kommuner varit mycket aktiva i utbyggnaden. Detta galler sarskilt i
glesbygdskommuner.

Allmant sett ar det forstas positivt for konkurrensen att det byggs alternativa
infrastrukturer. Principerna om 6ppna nat och neutralitet i forhallande till
tjansteleverantodrerna kan ytterligare framja konkurrensen. Men helt
bekymmersfri &r inte situationen for stads- och omradesnaten.
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ITPS har i en farsk rapport som utvarderar IT-politiken pekat pa vissa
affarsmassiga och tekniska problem med utbyggnaden av stadsnéten. Ett problem
ar dar kommunerna inte stannar vid att erbjuda svart fiber eller kapacitet, utan
gar uppat i vardekedjan och borjar tillhandahalla tjanster. Sddan vertikal
integration kan paverka fortroendet for kommunerna nar det géller neutraliteten.
Vissa kommuner menar att den vertikala integrationen ar tillfallig. Men hur ska
en utfasning av kommunens engagemang ga till den dag affarsmassiga
forutsattningar for att tillhandahalla tjanster utvecklas? Andra problem &r enligt
ITPS att naten i vissa fall ar for sma och darmed saknar skalfordelar, vilket
forsvarar och fordyrar hanteringen av tjanster i naten.

Detta ar naturligtvis oroande signaler. Om inte annat visar det aterigen pa
svarigheten att bygga en verksamhet pa annan grund an den affarsmassiga.
Konkurrensverket kommer darfor att fortsatta folja utvecklingen pa marknaden.
Vi ar forstas mycket intresserade av att hora aktorernas synpunkter. Inte minst
mot bakgrund av att vi for narvarande bereder vart yttrande 6ver betankandet
Bredbandsnét i hela landet? som &r ute pa remiss.

4 Moderniseringen
Avslutningsvis vill jag tala om de stora forandringar vi star framfor pa
konkurrensrattens omrade, namligen den s.k. moderniseringen.

Inom EU pagar for narvarande ett omfattande arbete for att reformera
tillampningen av konkurrensreglerna. Om drygt ett halvar, fran den 1 maj 2004 ,
kommer ett nytt system for tillampning av férbudsreglerna i EG-fordraget om
konkurrensbegransande avtal och missbruk av dominerande stéllning att trada i
kraft. Reformen ska innebara mindre byrakrati for foretagen. Denna
modernisering ska ocksa gora det majligt att pa ett smidigt satt tillampa
konkurrensreglerna i ett EU med 25 medlemsstater.

Den ledande principen ar att konkurrensbegransningar som framfor allt far
effekter i en medlemsstat ska utredas och beslutas av konkurrensmyndigheten
dar. EU-kommissionen kommer darfor att framfor allt ta om hand om utredningar
som ror konkurrensbegransningar med effekter i flera medlemsstater eller som ar
av principiell betydelse for den inre marknaden. Alla konkurrensmyndigheter
inom EU blir ocksa skyldiga att tillampa EGs konkurrensregler sa snart handeln
mellan medlemsstaterna paverkas.

250U 2003:78
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For svenskt vidkommande innebar det att vi pa Konkurrensverket kommer att
anvanda oss av EG-reglerna i manga av de arendena dar vi i dag tillampar den
svenska konkurrenslagen. Den har reformen har ocksa valkomnats av naringslivet
eftersom den innebar att samma konkurrensregler i mycket storre utstrackning an
idag kommer att tillampas inom hela EU, och dessutom i ett EU som omfattar 25
medlemsstater.

Men reformen medfor ocksa att foretagen sjalva maste ta ett mycket stérre ansvar
an idag for att deras agerande inte innebar 6vertradelser av forbuden. Mojligheten
att fa konkurrensmyndigheternas “tillstdnd” genom att soka undantag eller sk
icke-ingripandebesked avskaffas.

5 Slutord

Avslutningsvis vill jag saga att telekommarknaden ar en otroligt spadnnande
marknad som genomgatt en helt fantastisk forandring de senaste tio aren. Nu
galler det att varda den konkurrens som uppstatt och fortsatta arbeta for att de
kvarvarande konkurrenshindren forsvinner. Vi hoppas att ekomlagen ska ge
forutsattningar for en flexibel, proportionell och adekvat reglering.
Konkurrensverkets insatser pa omradet kommer att fokuseras mot de marknader
dar vi kan se att det fortfarande foreligger stor risk for missbruk av dominerande
stallning. Vid sidan av detta kommer vi ocksa att fortsatta att prioritera att
uppdaga, utreda och lagféra misstankta karteller.
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