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Sammanfattning

Bakgrund till rapporten

Digitaliseringen har inneburit att svenskar i allt storre utstrackning anvander
internet for att handla, soka information, konsumera media, utfora drenden och
umgas.! Aktorerna som erbjuder handelsmdojligheter online kiannetecknas i 6kande
utstrackning av att de tillhandahaller en yta — en digital plattform — och later
anvandare fylla den med vardeskapande innehall. En stor del av svenskarnas
konsumtion sker i dag pa sadana digitala plattformar, vilka sorterar, rangordnar
och presenterar olika innehall, varor och tjanster till kunder. Den pagaende
pandemin efter utbrottet av covid-19 har ocksa understrukit vikten av att kunna
nyttja digitala plattformar for att fa tillgang till produkter och tjanster online.

Framvaxten av digitala plattformar har gett utrymme f6r betydande effektivitets-
vinster, innovativa affarsmodeller och nya, snabbare satt att na kunder (foretag och
konsumenter). Samtidigt har plattformarnas 6kade inflytande i samhallet kommit
att problematiseras utifran ett antal olika perspektiv. Ett av dessa dr konkurrens-
omradet, dar en rad internationella expertpaneler och konkurrensmyndigheter
under de senaste aren framfort olika argument for att digitala plattformar medfor
strukturella konkurrensproblem som nuvarande regelverk inte kan hantera.

Konkurrensverkets uppgift ar att arbeta for en effektiv konkurrens i privat och
offentlig verksamhet till nytta for konsumenterna. Att vissa plattformar vaxt till att
bli stora och viktiga dr i sig inget tecken pa att konsumenter riskerar att skadas.
Snarare kan just storleken vara ett tecken pa att manga konsumenter ser dem som
de Overldgsna alternativen. Men om tillvixten sker genom att plattformen
forhindrar alternativa plattformar fran att trada in och véxa, kan resultatet bli farre
valméjligheter for konsumenter, svagare konkurrens och mer begransad innova-
tionstakt an nodvandigt. En plattform kan ocksa agera pa ett sdtt som begransar
konkurrensen mellan foretagsanvandare (sdljare) pa plattformen.? Exempelvis nar
en plattform med dubbla roller, det vill siga en plattform som dven séljer egna
produkter pa plattformen, gynnar sin egen verksamhet genom att lyfta fram och
synliggora sina egna produkter framfor foretagsanvandarnas produkter. Detta
paverkar konsumenters mojlighet att vélja det for dem mest intressanta eller
prisvarda alternativet negativt. Ett annat exempel dr nér plattformen anvander en
stark stallning for att forsvaga och marginalisera sina foretagsanvandare, till

! Andelen som anvénder internet i stort sett dagligen har under perioden 2002 till 2019 dubblerats, fran 45 procent
av befolkningen till 91 procent. Ungeféar fyra av fem svenskar anser att internet ar viktigt i det privata vardagslivet
och anvénder det for en rad dandamal, bland annat for att soka information, handla fysiska och digitala produkter,
titta pa filmer och video, lyssna pa musik, podcasts och ljudbdcker, och kommunicera med vanner och familj. Sju
av tio anvander digitala samhallstjanster som exempelvis skattedeklaration, resebokning, sjukvard och digitala
brevlador. Kélla: Internetstiftelsen och Post- och telestyrelsen.

2 Foretagsanvandarna ar fristaende foretag som anvéander plattformarna for att distribuera produkter, tjanster eller
innehall till de kunder som besdker plattformen. Kunderna utgors som regel av konsumenter, férutom pa
marknaden rérande férmedling av digitalt annonsutrymme dér kunderna &r annonsorer.



exempel genom att ta ut hoga avgifter eller genom att inte ge dem tillgang till viktig
kunddata. Detta kan leda till att utbudet pa plattformen férsamras, att foretags-
anvandare 6vervaltrar sina 6kade kostnader pa konsumenterna, och att foretags-
anvandarnas incitament till innovation forsvagas. Det ar darfor viktigt att virna om
effektiv konkurrens mellan digitala plattformar och pa digitala plattformar, till
nytta for konsumenterna.

Sektorsundersokningens syfte

I syfte att fa en djupare inblick i konkurrens- och marknadsforhallandena pa
digitala plattformsmarknader i Sverige har Konkurrensverket genomfort en
sektorsundersokning. Konkurrensverket har analyserat fem utvalda marknader och
sin tillsynserfarenhet, for att besvara fragorna om det finns hinder for effektiv
konkurrens pa digitala plattformar och om det ar mojligt att utdva effektiv tillsyn
eller om det finns behov av regeldndringar eller kompletterande regelverk.

Slutsatser i korthet

Undersokningen visar att digitala plattformsmarknader till sin funktion kan vara
mycket komplexa och att det finns betydande skillnader mellan bade plattformar
pa samma marknad och mellan olika plattformsmarknader. Det &r darfor svart att
dra generella slutsatser. Varje marknad maste analyseras separat och i detalj for att
fa en tydlig bild av dess funktionssétt och de affirsmodeller som tillampas. Det
finns stor variation mellan marknaderna gallande risken for konkurrensproblem
som kan uppstd som ett resultat av marknadsstrukturer och de typer av forfaran-
den som potentiellt &r problematiska Ett antal foreteelser som beskrivs i rapporten
ar inte nodvandigtvis specifika for plattformsmarknader, &ven om den konkreta
risken for att vissa typer av konkurrensproblem uppstar kan vara storre pa dessa.

Den analys som gjorts inom ramen for sektorsundersokningen av de utvalda mark-
naderna och Konkurrensverkets tillsynserfarenhet visar sammantaget att det i flera
fall ar mojligt att atgarda konkurrensproblem inom digitala marknader med stod av
det befintliga konkurrensregelverket, som ar tillampligt oberoende av marknad.
Samtidigt har det befintliga konkurrensregelverket, som férbjuder konkurrensbe-
gransande avtal mellan foretag och foretags missbruk av en dominerande
stillning,® ett antal inbyggda begrénsningar. Aven om ett visst konkurrensproblem
i manga fall i och for sig kan utredas som en potentiell 6vertradelse av konkurrens-
reglerna, ar forekomsten av ett konkurrensproblem endast ett av de rekvisit som
behover vara uppfyllda for att ingripa i ett enskilt fall. Vissa typer av konkurrens-

32 kap. 1 § KL och artikel 101 FEUF respektive 2 kap. 7 § KL och artikel 102 FEUF. Darutover finns en méjlighet
saval pa svensk niva som pa EU-niva att férbjuda foretagskoncentrationer som leder till eller forstarker
konkurrensskadliga marknadsstrukturer, exempelvis genom uppkdp av konkurrenter pa redan koncentrerade
marknader.



problem kan ocksa falla helt utanfor tillampningsomradet fér nuvarande konkur-
rensregler. Oavsett vilka majligheter det finns att ingripa i en viss situation, kan det
finnas effektivare, snabbare och mer kostnadseffektiva satt att atgarda vissa kon-
kurrensproblem. P4 EU-niva har lagstiftningsforslag lagts fram i syfte att reglera
mycket stora digitala plattformar. Konkurrensverket anser att det aven pa svensk
niva bor utredas vilket ytterligare regelverk som behovs for att atgarda eller
forhindra uppkomst av sddana konkurrensproblem som inte kan eller som det inte
ar andamalsenligt att atgarda, forhindra eller motverka med nuvarande konkur-
rensréttslig forbudsreglering eller annan befintlig reglering. Detta ar enligt
Konkurrensverket en bade aktuell och angeldgen fraga for konkurrensen, och
konsumenterna, i Sverige.

Urval av marknader och plattformar

En del av analysen i undersokningen utgar fran ett urval av 16 plattformar fran fem
olika marknader i Sverige.* Urvalet gjordes utifran en granskning av vilka mark-
nader som har forekommit i sektorsundersokningar i andra lander, i tillsynsaren-
den och inkomna tips till Konkurrensverket, samt information som inkom till
Konkurrensverket under sektorsundersokningens konsultationsfas.

Tabellen nedan visar vilka marknader, plattformar, typer av foretagsanvandare och
kunder som ingatt i undersokningen.’

Marknad

Butiker for
mobilappar

Digitala
marknads-
platser

Abonnemangs-
tjanster for
digitala bocker

Digitala
bestéllnings-
plattformar for
restaurangmat

Férmedling
av digitalt
annons-
utrymme

Plattformar Google, Fyndiq, Storytel, Foodora, Google,
Apple Cdon, Nextory, Uber Eats, Facebook
Tradera, Bookbeat, Wolt
Afound Bokus Play
Elgiganten
Foretags- Appagare Handlare Forlag Restauranger Publicister
anvéandare
Konsument Konsument | Konsument Konsument Annonsorer
Kunder

4 Dessa utgor inte nddvandigtvis en relevant marknad i konkurrensréttslig mening.

5 Det finns en rad andra tjénster och affarsmodeller som skulle kunna anses falla inom begreppet digitala plattformar
an de som ingar i denna undersokning. Har kan sarskilt ndmnas annonsfinansierade plattformar och plattformar
som erbjuder kommunikationstjanster eller sociala medietjénster, vilka alltsa inte ingar i urvalet.



Resultat

Sektorsundersokningen bekraftar, i linje med vad flera andra internationella expert-
paneler och konkurrensmyndigheter har konstaterat, att det finns risk for ett antal
olika konkurrensproblem pa digitala plattformsmarknader. Flera av dessa skulle,
beroende pa vad det ror sig om for fraga och aktor, formellt sett kunna atgardas
med stod av de befintliga forbuden i konkurrensregelverket.
Sektorsundersokningen visar dock att Konkurrensverket inte alltid haft majligheten
att atgarda vissa typer av konkurrensproblem och att vissa av de identifierade
konkurrensproblemen sannolikt inte skulle kunna atgardas pa ett effektivt satt
genom tillampning av nuvarande forbudsreglering.® Andra typer av problem som
identifierats pa digitala plattformsmarknader kan ocksa falla helt utanfor
tillampningsomradet for nuvarande konkurrensregler.

Det finns flera viktiga skillnader mellan plattformar och mellan plattformsmarknader

Digitala plattformar anvands som ett brett samlingsbegrepp i sektorsundersok-
ningen, men det finns betydande skillnader mellan de plattformar som ingér i
undersokningen. Exempelvis kan plattformarna ha olika affirsmodeller. Vissa
plattformar ingar som delar i storre ekosystem av produkter och tjanster, medan
andra aktorer dr mer nischade mot att erbjuda en enda plattformstjanst. Vissa
plattformar ar vertikalt integrerade och séljer egna produkter eller tjanster i
konkurrens med anslutna foretagsanvandare, medan andra ar fristdende
plattformar utan egen forsaljning.

Det finns dven andra betydande skillnader mellan marknaderna. Graden av
koncentration skiljer sig exempelvis at, liksom antalet alternativ foretagsanvan-
darna har till enskilda plattformar. Hur viktig kunddata ar for plattformens och
foretagsanvandarnas konkurrensformaga varierar likasa. Vilken marknad foretags-
anvandarna dr aktiva inom paverkar dven plattformens handlingsutrymme.
Exempelvis kan marknader skilja sig at vad géller kostnadsstruktur, kapacitets-
begransningar och om konkurrensen ar lokal eller nationell.

Det finns saledes ett flertal skillnader mellan plattformar och mellan marknader
varfor ocksa riskerna for konkurrensproblem varierar stort mellan dem.

Risken for tippning ar olika pa olika digitala plattformsmarknader

Plattformars vardeskapande roll bestar till stor del av att knyta till sig olika grupper
av anvandare och majliggora interaktioner mellan dessa. Nyttan for en anvandare
att anvanda en plattform 6kar ofta ndr manga andra anvander samma plattform
och plattformar brukar darfor sdgas karaktariseras av natverkseffekter. Natverksef-
fekter kan vara direkta, vilket innebar att en anvandares nytta paverkas av andra
anviandare fran samma grupp. Ett socialt natverk saknar exempelvis varde utan
vanner att dela statusuppdateringar med. Natverkseffekter kan ocksa vara indirekta,

¢ Se aven Konkurrensverket, yttrande till Naringsdepartementet, dnr 479/2020.



vilket innebar att en anvandares nytta av plattformen paverkas av andra anvandare
fran en annan grupp. Ju fler spelare som exempelvis véljer en sarskild spelkonsol,
desto mer intressant blir det for spelutvecklare att erbjuda spel f6r konsolen, och
vice versa.

Flera internationella expertpaneler har pekat pa risken att plattformar som natt en
viss storlek ndr det géller antalet anvandare far ett ointagligt forsprang pa sina
konkurrenter, som pa grund av sin begransade storlek uppfattas som mindre
attraktiva och darfor véljs bort av anvandare. Utsikten att kunna nd en sadan stark
stallning kan ofta motivera en intensiv expansion med stora initiala forluster. Det
brukar beskrivas som att plattformarna tavlar om att bli den som ”tippar” markna-
den. Konkurrensen blir i detta fall om marknaden, snarare dn pd marknaden.
Natverkseffekter 6kar nyttan for anvandargrupperna att finnas pa samma platt-
form och darmed méjligheten for plattformarna att tippa marknaderna.

Undersokningen visar att det pa flera av de fem marknaderna finns mekanismer
som forhindrar en sddan tippning. Det dr exempelvis pa flera marknader vanligt att
anviandare varderar andra faktorer 4n hur manga andra anvandare som finns pa en
plattform och vill kunna prova flera olika plattformars erbjudanden. Pa flertalet
marknader kan anvandare enkelt anvanda och byta mellan flera plattformar, vilket
okar majligheterna att flera plattformar samexisterar pa marknaden och konkur-
rerar med varandra. Undersokningen ger dven stod for att det finns indirekta
nétverkseffekter pa dessa marknader, dven om styrkan i dessa inte har kunnat
undersokas ndrmare. Men undersokningen visar ocksa att plattformar kan ha
incitament att ldsa in anvandarna for att skifta balansen och kunna tippa mark-
naden till sin fordel. Hur det tar sig uttryck kan skilja sig at beroende pa om det ar
foretag eller konsumenter som blir inlasta.

En viktig slutsats i sektorsundersdkningen ar ddarmed att plattformar kan férsoka
tippa marknaden till sin fordel, till exempel genom att ldsa in anvandare och
forsvara byte till konkurrerande plattformar. Sammantaget framgar att plattformar,
ndr de har som mal att tippa marknaden, i vissa fall kan komma att agera pa ett sitt
som hindrar en effektiv konkurrens och ytterst leder till skada for kunder.

Att en plattform fOrsvarar for anvandare att ansluta sig till andra plattformar, och
darigenom stanger ute konkurrenter, kan ge Konkurrensverket anledning att inleda
en utredning av om forfarandet strider mot konkurrensreglerna. Konkurrens-
verkets erfarenhet ar att det pa nya digitala marknader kan vara sarskilt viktigt att
detta sker i ett tidigt skede for att varna konkurrensen mellan plattformar. Detta da
digitala marknader ar dynamiska och det kan finnas faktorer som gor att
marknader tippar relativt snabbt, utan att Konkurrensverkets tillsynsarbete kan
forhindra eller atgarda detta.



Plattformarna har en varierande grad av formedlingsmakt mot foretagsanvéndarna

Flera internationella expertpaneler beskriver hur en plattform kan bli en oundviklig
partner for att foretagsanvandare ska na vissa kunder. Positionen som formedlare
mellan foretagsanvandare och kunder kan ge plattformen méjlighet att ta ut hoga
avgifter eller pa andra sitt forsamra villkoren gentemot foretagsanvandare. Detta
har av de internationella expertpanelerna kallats att plattformen har formedlings-
makt (eng. intermediation power).” I takt med digitaliseringen har kunders kop pa
plattformar blivit en allt viktigare inkomstkalla for manga foretagsanvéandare. Det
finns darfor en risk for 6kande formedlingsmakt pa digitala marknader.

Undersokningen visar att flertalet plattformar ger foretagsanvandarna mojlighet att
na kunder som de har svart att na pa andra satt. Vidare visar undersokningen att
forekomsten av formedlingsmakt inte dr bindr utan snarare en glidande skala, dar
plattformar kan ha en svagare eller starkare grad av formedlingsmakt. Ju svagare
faktisk eller potentiell konkurrens om kunderna som plattformen méoter, desto
starkare blir plattformens formedlingsmakt gentemot foretagsanvandarna, och
desto storre ar riskerna for att plattformen agerar pa ett siatt som begransar konkur-
rensen. Graden av formedlingsmakt 6kar nédr kunder pa grund av exempelvis
inladsningar, natverkseffekter, kostnader eller vana anvander endast en plattform. I
sadana situationer far foretagsanvandare svart att na den enskilda kunden pa andra
sdtt an genom den plattform den for tillfallet anvander. Plattformar kan darfor
ocksa ha incitament att lasa in kunder och forsvara byte.

Sektorsundersokningen visar vidare att graden av formedlingsmakt inte nédvan-
digtvis beror pa hur stor plattformen &r eller hur koncentrerad marknaden ar. En
plattform kan ddrmed ha formedlingsmakt utan att marknaden nédvandigtvis har
tippat. Detta &r ett resultat som ar i linje med de internationella expertpanelernas
rapporter.

Dock visar studien att i situationer dar plattformen inte har en ren férmedlingsroll
utan koper in och vidareséljer foretagsanvandarnas varor kan det vara mindre
lampligt att bendmna plattformens makt gentemot foretagsanvandare som formed-
lingsmakt. I dessa fall kan koparmakt vara ett mer relevant begrepp, dven om
analysen till stor del skulle utga fran samma faktorer som beaktas vid bedomningar
av formedlingsmakt.

7 Begreppet har likheter med de pa traditionella marknader mer vanligt férekommande begreppen képarmakt och
séljarmakt. En mojlig forklaring till att rapporterna har frangatt dessa begrepp ar att digitala plattformar fyller
olika funktioner och darfor sallan kan kategoriseras som enbart en traditionell séljare eller kopare.



Konkurrensverket har erfarenhet av att utreda plattformars formedlingsmakt, men
kan konstatera att det saknas tydlig praxis kring hur formedlingsmakt ska bedémas
pa digitala marknader. I de fall dar plattformar har stark formedlingsmakt trots en
forhallandevis lag marknadskoncentration finns det risk att konkurrensbegransan-
de forfaranden inte kan atgardas med tillsyn enligt de befintliga konkurrensratts-
liga forbuden.®

Plattformarnas agerande gentemot foretagsanvandare kan ha olika effekter pa
konkurrensen

Pa de plattformar som ingar i undersokningen konkurrerar foretagsanviandare med
varandra om att bli valda av de kunder som anvander plattformen. Plattformarna
anger att de har ett intresse av konkurrenskraftiga foretagsanvandare och att de
agerar pa ett satt som maximerar vardet av plattformen inte bara for foretags-
anviandarna utan ocksa for kunderna. A andra sidan upplever foretagsanvindare
som anser sig ha fa alternativ till plattformen for att na kunderna, i vissa fall att
plattformen utnyttjar det genom att utforma villkor och regler pa ett satt som
marginaliserar och forsvagar dem.

Plattformars ageranden kan darfor uppfattas pa helt olika satt beroende pa pers-
pektiv. Medan den enskilde foretagsanvandaren som traffas av agerandet kan kan-
na sig marginaliserad, kan det ur plattformens perspektiv 6ka vardet av dess tjanst.

Plattformens agerande utifran Plattformens agerande utifran
foretagsanvandarens perspektiv sitt eget perspektiv

Gynna sig sjalv Effektivisera

Skydda Utnyttja Skydda
stéllning som foretags- investeringar/
formedlare anvandare dataskydd

Tacka
kostnader

8 ] utredningar som galler potentiella &vertrddelser av 2 kap. 1 § KL och artikel 101 FEUF vid vertikala férhallanden
ar Europeiska kommissionens vertikala gruppundantagsforordning (VGUF) och lagen om gruppundantag for
vertikala konkurrensbegransande avtal tillampliga pa flertalet avtal. Det innebar férenklat att avtalsklausuler,
forutom vissa sarskilt listade klausuler, som skulle kunna vara konkurrensbegransande ar undantagna fran
tillampningen av 2 kap. 1 § KL och artikel 101 FEUF sa ldnge parternas marknadsandel understiger 30 procent
vardera (det sa kallade troskelvardet).



Ett exempel pa nar plattformar och foretagsanvandare har olika perspektiv pa
plattformens agerande ar nar plattformarna har en dubbel roll genom att de ar
vertikalt integrerade och saljer produkter eller tjanster pa plattformen i konkurrens
med foretagsanvandarna. Pa flertalet marknader som ingar i sektorsunder-
sOkningen finns det exempel dar rollen som plattform uppstatt genom att dess
dgare Oppnat sin distributionskanal for egna produkter f6r konkurrerande foretag.
Fordelen med ett sddant tillvagagangssatt ar att aktoren genom att tillhandahalla en
plattform kan bredda sortimentet och locka till sig mer trafik. Samtidigt innebar det
att plattformen axlar en dubbel roll som bade distributor och konkurrent till
foretagsanvandarna. Foretagsanvandare som anvander dessa vertikalt integrerade
plattformar for att sdlja sina produkter eller tjanster utrycker oro 6ver att det kan
paverka plattformens neutralitet och ge den incitament att gynna forsaljningen av
sina egna produkter framfor sina konkurrenter.

I vilken utstrackning kunder later sig styras av vad som presenteras mest framtra-
dande pa plattformen varierar ocksd mellan marknaderna och dérfor ar betydelsen
for foretagen av att fa en framskjuten placering pa plattformen olika. I situationer
dar det ar viktigt att synas pa plattformen och méanga foretagsanvandare konkur-
rerar om att synas kan det vara svart for plattformen att uppfattas som objektiv vad
galler exempelvis hur foretagens erbjudanden rangordnas och presenteras. Plattfor-
mar kan darfor ha incitament att signalera neutralitet genom tydliga rangordnings-
kriterier, publika prislistor eller organisatorisk struktur. Hur trovardigt detta upp-
fattas av foretagsanvandarna ar svart att sdga och varierar sannolikt fran plattform
till plattform.

Ett annat exempel dr i anvdndandet av information om anvandarna, det vill sdga
kunddata. Hur viktig kunddata ar f6r plattformens och foretagsanvandarnas
konkurrensforméga varierar bade mellan och inom olika marknader. Manga
aktorer pa de marknader dar data anses vara viktig uppfattar att plattformarna inte
delar tillrackligt med data med sina foretagsanvandare och att foretagsanvandarnas
konkurrensformaga darfor forsvagas. Enligt plattformarna finns det bade legala
och tekniska hinder for att dela med sig av data. Men det kan ocksa finnas
ekonomiska overvaganden. Forutom att anvianda kunddata som genereras pa
plattformen for att forbattra sitt erbjudande pa plattformen, kan féretagsanvandar-
na dven anvanda kunddatan for att styra kunderna fran plattformen vidare till sina
egna distributionskanaler, vilket minskar plattformens intakter. P4 marknader dar
detaljerad kunddata ar en viktig tillgang for bade plattformen och
foretagsanvandarna kan det darfér uppsta motsattningar.
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Sammantaget visar undersokningen att en beddmning av huruvida plattformars
dubbla roller leder till ageranden som begréansar konkurrensen pa ett satt som
orsakar konsumentskada ar komplex och situationsberoende. Att plattformar inte
ger foretagsanvandare tillgang till viss kunddata betyder inte heller nodvandigtvis
att plattformen har en konkurrensfordel eller agerar pa ett vis som leder till
konsumentskada. Sammanfattningsvis gar det darfor inte att dra nagra generella
slutsatser om effekten av plattformars dubbla roller eller foretagsanvandares
tillgang till kunddata pa konkurrensen och konsumenterna. Det kan skilja sig stort
mellan marknader och en gedigen analys av flera faktorer ar nédvandig for att
kunna gora en bedomning.

De konkurrensproblem som aktualiseras i relationen mellan plattformar och deras
foretagsanvandare passar bara delvis in i befintlig praxis. Det finns darfoér behov av
praxisutveckling for att fortydliga hur konkurrensreglerna kan tillampas pa de
sdrskilda forutsattningar som digitala plattformsmarknader har. Samtidigt ar det
inte sakert att tillampningen av konkurrensreglerna alltid &r det mest effektiva
sdttet att atgarda den har typen av forfaranden, vilket utvecklas narmare nedan.

Den nuvarande forbudsregleringen ar inte alltid effektiv for att undanréja
konkurrensproblem

Det nuvarande konkurrensrattsliga regelverket vilar pa ett antal standiga forbud,
varav sektorsundersokningen i forsta hand behandlar missbruksférbudet och
forbudet mot konkurrensbegransande avtal.’ Tillsynen med stod av de befintliga
konkurrensréttsliga forbuden har historiskt sett utvecklats och anpassats till nya
affairsmodeller och marknadsforhallanden. I princip kan forbuden inrymma ett
antal forfaranden som &r problematiska fran konkurrenssynpunkt pa, bland annat,
digitala plattformar. Konkurrensverkets tillsynserfarenhet visar ocksa att det
konkurrensrattsliga regelverket i manga fall ar flexibelt nog for att kunna tréffa
eventuellt konkurrensbegransande forfaranden som utgar fran digitala plattformar.
Ett antal av de potentiella konkurrensproblem som identifieras i sektorsundersok-
ningen skulle dtminstone i teorin kunna hanteras inom ramen f6r Konkurrens-
verkets tillsyn med stod av den nuvarande forbudsregleringen. Sektorsundersok-
ningen visar ocksa att vidareutveckling, exempelvis av skadeteorier och analys-
verktyg, ar nodvandig. Fortsatt aktiv tillsyn, &ven pa nya och dynamiska
marknader, ar ett viktigt instrument for att sakerstilla valfungerande marknader.
Det finns ocksa ett behov av klargorande réttspraxis fran saval EU-domstolen som
Patent- och marknadsdomstolarna i ett antal viktiga avseenden.

% Det kan noteras att konkurrenslagen dven férbjuder konkurrensbegransande offentlig séljverksamhet.
Konkurrensverket kan ocksa forbjuda foretagskoncentrationer som kan leda till patagligt skadliga effekter pa
konkurrensen.
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Det nuvarande konkurrensrattsliga regelverket har dock ett antal inbyggda
begransningar som kan innebéra att ett konkurrensproblem visserligen kan utredas
som en potentiell 6vertradelse av konkurrensreglerna, men att det skulle kunna
finnas effektivare, snabbare och mer kostnadseffektiva satt att angripa problemet:

1. Konkurrensverket kan endast utreda forfaranden som kan omfattas av
forbuden i 2 kap. 1 och 7 §§ konkurrenslagen (KL) samt i artikel 101 och 102 i
fordraget om Europeiska unionens funktionssatt (FEUF). Det innebér att
konkurrensbegransande marknadsstrukturer principiellt inte omfattas av dessa
forbud.

2. Konkurrensreglerna kan enbart tillampas efter det att ett konkurrensbe-
gransande forfarande har inletts eller aviserats. Det innebér att konkurrens-
reglerna principiellt sett inte kan tillampas for att forhindra befarade
konkurrensbegransande forfaranden. Ett ingripande mot potentiellt
konkurrensbegransande forfaranden maste dven féregas av en noggrann
utredning for att avgora om de tréffas av de konkurrensrattsliga forbuden,
vilket gor att forfaranden kan paga en viss tid innan tillsynen far effekt.

3. De beteendemassiga eller strukturella alagganden som kan utformas om ett
foretag har overtratt konkurrensreglerna maste syfta till att undanréja
overtradelseforfarandet. Det innebar att Konkurrensverket har begréansade
mojligheter att utforma alagganden som ar framétsyftande eller som
foreskriver i detalj hur foéretag ska undanréja ett férfarande som konstaterats
strida mot nagot av forbuden i KL eller FEUF.

4. Utredningar om potentiella 6vertradelser av konkurrensreglerna omfattar
bara de foretag som misstéanks ha gjort sig skyldiga till en 6vertradelse och
inte alla foretag inom en viss marknad eller bransch. Om konkurrensprob-
lemet i frdga omfattar en hel marknad kan det innebara att Konkurrensverket
behover utreda dessa foretag i ett flertal arenden. Under vissa forutsattningar,
exempelvis da ett visst férfarande ar undantaget enligt det vertikala
gruppundantaget, saknas i praktiken mojlighet for Konkurrensverket att pa
ett andamalsenligt satt ingripa mot samtliga foretag pa en marknad, d&ven om
det vore gynnsamt om samma regler gallde for alla dessa foretag.
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Erfarenheterna av tillsynsarbetet pa EU-niva samt fran ett antal expertrapporter
pekar ocksa pa slutsatsen att den nuvarande forbudsregleringen inte alltid ar det
mest effektiva medlet att undanréja konkurrensproblem pa digitala plattforms-
marknader. Konkurrensverket kan utifran tillsynserfarenheten konstatera att vissa
konkurrensproblem inte har kunnat hanteras pa basta siatt med de sanktionsmedel
som Konkurrensverket har till sitt forfogande. I till exempel utredningen rérande
SJ:s nekande att ge konkurrenter tilltrade till SJ:s plattform for forsaljning av
tagbiljetter fann Konkurrensverket att ett ingripande inte skulle vara andamals-
enligt for att uppna val fungerande konkurrens. Detta trots att de rddande
marknadsforhallandena skapade barridrer for intrade och expansion. Darfor
foreslog Konkurrensverket i en skrivelse till regeringen att lata utreda behovet och
utformningen av reglering pa omradet for forsaljning av biljetter for tagtrafik.!°

Resultaten av sektorsundersokningen visar dessutom att vissa konkurrensproblem
kan vara hanforliga till strukturella risker pa plattformsmarknader. Dels galler det
marknader som visar tendenser att tippa eller som redan har tippat. Dels galler det
om en eller flera plattformar pa en marknad har stark formedlingsmakt, vilket kan
innebara att marknaden segmenteras. Foretagsanvandare kan da fa svart att na den
enskilda konsumenten pa andra sitt an genom den plattform konsumenten for
tillfallet anvander. Under dessa forutsattningar kan plattformar ha mojlighet och
incitament att 4gna sig at potentiellt konkurrensbegransande forfaranden. Sddana
forfaranden kan, beroende pa omstandigheterna, bli foremal for ingripanden enligt
konkurrensreglerna. Konkurrensverket bedomer dock att sddana ingripanden inte
alltid ar det mest effektiva séttet att komma till ratta med konkurrensproblem pa en
sddan marknad, om konkurrensproblemet har sin grund i marknadens struktur
eller om det kravs framéatblickande atgarder for att konkurrensen pa marknaden
ska fungera pa ett tillfredsstallande satt.

Arbetet framat

De begransningar som identifierats talar for att det finns ett behov av att den
nuvarande konkurrensrattsliga forbudsregleringen kompletteras med ett nytt
regelverk som kan anvandas i de fall d& det nuvarande regelverket antingen inte
alls, eller inte effektivt, kan atgarda potentiella konkurrensproblem.

10 Konkurrensverket, skrivelse till Infrastrukturdepartementet, dnr 230/2018 och 380/2018.
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Ny lagstiftning rérande digitala plattformar foreslas pa EU-niva

De olika internationella expertpaneler som publicerat rapporter om digitala
plattformsmarknader har framfort ett antal férslag om dndringar av konkurrens-
reglerna och om ny lagstiftning. Under arbetets gang har det ocksa kommit flera
viktiga initiativ och forslag pa EU-niva fran Europeiska kommissionen
(kommissionen) som ror, eller paverkar, konkurrensregelverket i Sverige. En
mangd initiativ har tagits ocksa pa flera andra hall. Konkurrensverket beskriver i
rapporten ett urval av relevanta lagstiftningsinitiativ fran kommissionen och andra
medlemsstater som ar relevanta for bedomningen av behovet av kompletterande
regler pa konkurrensomradet ocksa i Sverige.

Ett konkret lagstiftningsforslag som kommissionen har lagt fram ar den sé kallade
rattsakten om digitala marknader (eng. Digital Markets Act, DMA) som publicerades
den 15 december 2020. Forslaget innehaller tva listor med skyldigheter avseende
forfaranden som begransar mdjligheten att konkurrera pa marknaden eller ar
orattvisa. Enligt forslaget ska listan dock bara galla for vissa sa kallade grindvakter
(eng. gatekeepers). Med detta avses stora digitala plattformar inom sektorer sdsom
tjanster for onlinebaserade sociala natverkstjanster, onlinebaserade sékmotorer och
operativsystem. Utover de nya skyldigheterna foreslas foretagen ocksa fa en
informationsplikt, bland annat om varje planerat foretagsforvarv. Forslaget
innehaller ocksa bestimmelser om tillsyn, som ska utévas av kommissionen.

DMA ér vid tidpunkten f6r denna rapport enbart ett forslag till en ny forordning
som dr foremal for overvaganden och formodat andringar inom ramen for EU:s
ordinarie lagstiftningsprocess i vilken bade Europeiska unionens rad och Europa-
parlamentet dr involverade. Forslaget har enligt Konkurrensverket forutsattningar
att atgarda vissa av de potentiella konkurrensproblem som identifieras i denna
rapport. Forordningen skulle dock bara omfatta vissa stora plattformar som har
betecknats som grindvakter, bland annat pa grund av deras position i en signifikant
del av EU:s inre marknad. Det innebar att en eventuell reglering sannolikt kommer
att exkludera manga plattformar, exempelvis sidana som bara ar verksamma i en
medlemsstat. Forordningen foreslas inte paverka tillampningen av redan
existerande konkurrenslagstiftning.

Resultaten fran sektorsundersékningen pekar pa ett behov av ett kompletterande
svenskt regelverk

Det finns anledning att, utover lagstiftning pa EU-niva, se 6ver hur reglerna som ar
amnade att sakerstalla val fungerande konkurrens ska utformas dven pa svensk
niva. Ett sddant arbete bor initieras for att sakerstdlla att marknaderna i Sverige ges
de basta forutsattningarna att praglas av effektiv konkurrens med hogre kvalitet,
lagre priser, 6kad innovation, tillvaxt och konkurrenskraft som foljd.
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Det finns, som undersckningen visat, stora skillnader mellan de undersokta
marknaderna, inte minst vad galler struktur och affarsmodeller. Dessutom behover
forfaranden som kan utgora konkurrensproblem under vissa forutsattningar inte
nodvandigtvis vara det under andra forutsattningar. De undersokta marknaderna
ar, likt de flesta andra, i standig forandring, varfor en ingdende undersokning av
eventuella konkurrensproblem pa enskilda marknader skulle behévas innan
slutsatser om konkreta konkurrensproblem och nédvandiga atgarder kan dras.
Sektorsundersokningens resultat talar darfor inte for att det pa svensk niva, det vill
sdga utover det arbete som sker pad EU-niva med DMA, finns behov av nagon
konkurrensfraimjande forhandsreglering av plattformar.

Sektorsundersokningens slutsats dr daremot att det finns ett behov av ett flexibelt
kompletterande regelverk pa svensk niva for att pa effektivt satt undanrdja
konkurrensproblem pa plattformsmarknader. Ett sddant regelverk skulle kunna
anvandas dar konkurrensproblem har konstaterats, eller for att undvika att
konkurrensskadliga marknadsstrukturer uppstar inom en snar framtid, och dar det
nuvarande konkurrensregelverket inte medger ett tillrackligt effektivt ingripande.
Ett potentiellt kompletterande regelverk bor ta hojd for behovet av flexibilitet for att
mojliggora ett riktat och anpassat ingripande pa enskilda marknader. Det bor dven
inkludera forutsattningar att pa ett noggrant och rattssakert sitt utreda individuella
marknadsforhdllanden. Med fordel skulle ett sdidant kompletterande regelverk,
jamfort med de befintliga konkurrensréttsliga forbuden, mojliggora atgarder som
géller for hela marknader snarare dn bara for enskilda foretag. Vidare bor det ge
forutsattningar for att atgarda strukturella marknadsproblem snarare an att
forbjuda enskilda forfaranden.

Arbete med att ta fram ett kompletterande regelverk pa konkurrensomradet foreslas

Konkurrensverket foreslar att ett arbete inleds for att undersoka behovet och
utformningen av ett flexibelt regelverk som skulle kunna anvandas for att
undersoka och atgarda konkurrensproblem som inte, eller inte effektivt, kan
atgardas genom nuvarande forbudsreglering. Ett regelverk som skulle kunna fylla
dessa behov dr de sa kallade "market investigations” som den brittiska konkurrens-
myndigheten CMA har mojlighet att genomfora. Ett liknande forslag togs ocksa
fram av kommissionen (" New Competition Tool”, NCT), men detta forslag har bara i
mindre delar integrerats i forslaget till DMA. Det innebér dock inte att en sidan
modell behover vara den enda mdojliga, utan Konkurrensverkets forslag ar att olika
alternativ till &ndamalsenliga 16sningar utreds. I likhet med den informationsplikt
om planerade forvarv som foreslas i DMA, bor ett arbete med ett svenskt regelverk
dven omfatta en analys av behovet av kompletterande regler pa omradet for
koncentrationskontroll, vilket har legat utanfér den har undersokningen.!!

11T exempelvis Norge och Island finns méjlighet att aldgga informationsplikt avseende alla planerade forvarv,
exempelvis inom en viss sektor som préglas av konkurrensproblem eller hg koncentration. Se till exempel de
nordiska konkurrensmyndigheternas memorandum (2020), Digital platforms and the potential changes to competition
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Denna rapport har fokuserat pa digitala plattformsmarknader. Det innebar dock
inte att ett kompletterande regelverk pa konkurrensomradet bara skulle behovas
savitt galler digitala plattformsmarknader. Konkurrensverket framforde redan i sitt
remissvar till regeringen angdende NCT att det 6kade inslaget av digitala element i
”analoga” marknader och framtida gransdragningssvarigheter talade f6r utform-
ningen av ett sa kallat horisontellt, det vill sdga inte sektorsspecifikt, regelverk.
Dessutom konstaterade Konkurrensverket att konkurrensproblem som ar
hanforliga till marknaders struktur forekommer pa flera marknader &n de digitala
plattformsmarknaderna. Den nuvarande konkurrensrattsliga forbudsregleringen,
som ett nytt regelverk skulle komplettera, dr ocksa horisontell i sin natur eftersom
den géller for alla foretag, oberoende av marknad.

law at the European level — The view of the Nordic competition authorities, s. 13-16.
https://www .konkurrensverket.se/globalassets/publikationer/nordiska/nordic-memorandum-digital-platforms-
and-the-potential-changes-to-competition-law-at-the-european-level_september2020.pdf
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