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| denna artikel utvarderas om inférandet av en e-krona kan motiveras med
hanvisning till marknadsmakt och bristande konkurrens pa betalnings-
marknaderna. Har argumenteras for att en e-krona skulle i) 6ka konkurrensen
inom flera banktjanstemarknader genom att underlatta kop av tjdnster fran
flera olika leverantorer, ii) avsevart underlatta reglering genom en
kombination av statligt dgande av en kritisk resurs och vertikal separation
samt iii) bidra till att forhindra en situation dér en internationell privat digital
valuta ocksa etableras som en de facto-valuta fér inhemska betalningar.

Ett viktigt argument ar att vanlig ekonomisk reglering ar komplex och att
statligt dgande av viktig flaskhalsinfrastruktur i kombination med mindre
langtgdende reglering dr ett bra alternativ. En hogre grad av flexibilitet och
kontroll och ett minskat behov av omfattande reglering kommer sannolikt att
kompensera for den eventuellt lagre effektiviteten hos statligt agda enheter.
Dessutom skulle Riksbanken kunna skapa likvardiga konkurrensvillkor och
lika tilltrade for olika typer av betaltjanstleverantorer. Att ge upp den statliga
kontrollen 6ver en kritisk resurs — sedlar och mynt i cirkulation — ar dessutom
en process som av politiska och rattsliga skal skulle vara svar att vanda.

1 Inledning

Sverige har haft en exceptionellt snabb nedgang i sedelanvandningen for betalningar och
i forhallandet mellan det totala véardet av sedlar i cirkulation och BNP. Darfor undersoker
Riksbanken mojligheten att infora en e-krona, en digital centralbanksvaluta.

| denna artikel utvarderas om inférandet av en e-krona kan motiveras med hanvisning till
marknadsmakt och bristande konkurrens pa betalningsmarknaderna, i dag eller i ett framtida
scenario dar kontanter saknas.

Syftet ar att analysera konkurrensaspekter av forekomsten — eller avsaknaden —av en
centralbanksvaluta som &r tillgénglig som betalningsmedel for allmanheten i en digital
framtid, framfor allt med hansyn till i) den snabbt minskade kontantanvandningen i Sverige,
ii) de starka natverksexternaliteter som utmarker betalningsmarknaden och dess atféljande
tendens till naturligt monopol ochiii) risken fér monopolvinster och bristande effektivitet om
betalningsmarknaden blir helt privat.

For- och nackdelar med olika alternativ for att hantera dessa fragor analyseras. Har
framtrader tva alternativa strategier: for det forsta, anpassad och starkt reglering och
intensivare tillsyn och tillampning, och fér det andra, inférandet av en (via centralbanken)
statligt agd digital valuta (digital centralbanksvaluta, eller e-krona). Denna artikel baseras
pa erfarenheter av tidigare och nuvarande ekonomisk reglering av infrastrukturbaserade
marknader, till exempel telekom- och elmarknaderna, samt erfarenheterna av att

*  Tack till Gabriela Guibourg och Bjorn Segendorff som har bidragit med vardefulla synpunkter. De asikter som uttrycks i denna
artikel &r forfattarens egna och ska inte nédvéandigtvis uppfattas som Riksbankens standpunkter.
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tillampa konkurrenslagstiftning pa plattformsmarknader som de fér kontokort respektive
operativsystem. | artikeln havdas att det andra alternativet, inférandet av en e-krona, vore att
féredra.

Artikeln &r upplagd enligt féljande. Avsnitt 2 innehaller en dversikt 6ver den svenska
betalningsmarknaden ur ett konkurrensperspektiv, med tonvikt pa de aspekter av
marknaden som ar relevanta for att analysera effekterna av en e-krona. | avsnitt 3 behandlas
den ekonomiska regleringen av betalningsmarknaden. | avsnitt 4 analyseras hur inférandet
av en e-krona skulle kunna paverka konkurrensen. Avsnitt 5 innehaller slutsatser och en
sammanfattning. | tre bilagor diskuteras 1) hur konkurrenslagstiftningen har tillampats
pa kontokortsnatverken, 2) atgarder som har vidtagits for starkt koncentrerade branscher
med marknadsmakt som baseras pa kontroll 6ver fysisk infrastruktur, och 3) atgarder fér
branscher dar marknadsmakten grundar sig pa natverkseffekter.

2 Betalningsmarknaden (i Sverige)

Massbetalningar kan analyseras och kategoriseras pa manga satt. En atskillnad kan goras
mellan betalningar pa inkopsstallet och distansbetalningar. Exempel pa det férstnamnda ar
kontanter och kortbetalningar (pa inkdpsstallet), medan det sistnéamnda till exempel kan vara
gireringar, betalningsoéverfoéringar och autogirobetalningar. Kort anvands ofta for betalningar
bade pa distans och pa inkopsstallet. Forr var det vanligt med checkar i Sverige, framfor allt
vid betalningar pa inkopsstallet. | USA ar checkar daremot fortfarande vanligt forekommande
vid distansbetalningar.

En annan atskillnad kan goras mellan trepartssystem och fyrpartssystem. | ett treparts-
system har avsandaren och mottagaren konton hos samma leverantor av finansiella tjanster
(till exempel en enskild bank, Postgirot eller American Express) och det ar ltt att géra en
betalning inom systemet, till exempel inom en bank, genom att det 6verenskomna beloppet
overfors fran en kontohavare till en annan. | ett fyrpartssystem har avsandaren och
mottagaren konton hos olika leverantorer av finansiella tjdanster (till exempel olika banker,
Bankgirot, Visa, Mastercard eller Swish) och det kravs en clearingorganisation for att hantera
betalningsinstruktioner och skicka information till ett avvecklingssystem som bada bankerna
har konton i. Genom avvecklingssystemet kan den nettostallning som kvarstar mellan
bankerna efter clearing avvecklas genom motsvarande betalningar. Via clearing-
organisationen far de bada bankerna information som gér det méjligt for avsandarens bank
att kreditera mottagarens konto och som verifierar att det belopp som har tagits ut fran
avsandarens konto (minus eventuella avgifter) har natt avsedd mottagare.’?

Hittills har hanteringsstegen i individuella transaktioner beskrivits ur ett tekniskt
perspektiv, med fokus pa férhallandet mellan saljaren och képaren av en produkt och
de finansiella intermedidrer som kopplar samman dem. Men betalningssystem utgoér
marknader i sig, dar betaltjanstleverantérer konkurrerar om kunder och dar olika typer
av behov tillgodoses genom olika typer av betaltjanster. Det ar ur detta perspektiv som
konkurrensmyndigheter analyserar marknadsmakt.? | analysen gors ofta atskillnad mellan
marknader beroende pa var de befinner sig i vardekedjan. En marknadsaktor kan vara kopare
av insatsvaror och formedlingstjanster i marknader uppstréms och samtidigt vara séljare av
konsumenttjanster pa marknader nedstroms.*

1 Se Sveriges riksbank (2013) fér en mer ingaende forklaring.

2 VYtterligare en atskillnad kan géras mellan push- och pulltransaktioner. Pushtransaktioner initieras pa avsandarsidan av
transaktionen, medan pulltransaktioner initieras pa mottagarsidan.

3 Nar konkurrenslagstiftningen tillampas baseras analysen av marknadsmakt pa marknader som avgransas eller “definieras”
som “relevanta marknader”. En relevant marknad &r ett utbud av produkter som éar tillrackligt brett i fraga om geografisk tackning
och produktegenskaper for att konsumenter av dessa produkter ska vara ovilliga att byta till andra produkter vid en prishéjning pa
5-10 procent. Se Carlsson och Bergman (2015), eller andra larobocker om konkurrenslagstiftning.

4 Med "uppstroms” menar vi har tidigare i vardekedjan. En tillverkare kan till exempel kdpa insatsvaror och verksamhetstjanster
p& marknader uppstréms och sedan silja till dterférsiljare pa grossistmarknader nedstroms. Aterforsaljarna siljer sedan i sin tur
till slutkonsumenter pa marknader ytterligare nedstréms.
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I sin analys av betal- och kontokort har EU-kommissionens generaldirektorat for
konkurrens definierat en uppstroms “systemmarknad” (eller “natverksmarknad”) dar
olika kortsystem (som Visa och Mastercard) konkurrerar med varandra och nedstroms
"utgivnings- och inlésenmarknader”, dar banker och andra finansiella institut konkurrerar om
enskilda personer som anvander kort respektive handlare som accepterar kort.> | sin analys
konstaterade EU-kommissionen att kontokort skiljer sig tillrackligt mycket fran kontanter,
checkar och girerings- och autogirotjdnster for att kortbetalningstjanster ska raknas som
separata marknader i forhallande till kontanter, checkar och sa vidare. Kommissionen har inte
tagit stallning till huruvida det finns separata marknader for betalkort respektive kreditkort,
eller om det finns en enda marknad for alla kontokort.

Principen illustreras i Figur 1. Banker konkurrerar om enskilda kunder pa utgivar-
marknaden och om handlare pa inlésarmarknaden (nedstrémsmarknaderna), medan banker
och kortnatverk interagerar pa systemmarknaden uppstréms. EU-kommissionen beskriver
situationen pa foljande satt: "Den plattform som drivs av [ett kortnatverk] ar inte en produkt
som erbjuds gemensamt for kortinnehavare och handlare. Den &r ett verktyg for utgivare och
inlosare for att erbjuda separata tjanster till tva grupper av kunder.”® Pa systemmarknaden
erbjuder kortnatverk som Visa och Mastercard en rad tjanster for sina medlemsbanker,
daribland transaktionshantering, ett varumarke (en kortlogotyp) som enskilda personer
och handlare kanner igen, systembalansering via en formedlingsavgift (se appendix A) och
tekniska standarder och protokoll samt clearingtjanster. For dessa tjanster betalar bankerna
royalty-, medlems- och betalningshanteringsavgifter.

Tanken att det finns en separat utgivarmarknad ar en forenkling, eftersom enskilda
personer ofta kdper paket av tjanster som ar kopplade till transaktionskontot, inklusive ett
eller tva olika kontokort, girerings- och autogirotjanster, ett sparkonto och kanske bostadslan,
forsakringar och tjanster for langsiktigt sparande.” Dessa olika finansiella tjanster kan i
olika grad dven kopas som fristaende tjanster. Kortnatverk med tre parter tenderar till
exempel att sluta avtal direkt med enskilda personer, vilket dven manga férsakrings- och
boldneleverantorer gor. Utéver samarbete med banker erbjuder kortnatverk av fyrpartstyp
sina tjanster pa kort dar deras eget varumarke kombineras med varumarken fran stora
aterforsaljare. For vara syften och for EU-kommissionens analys av kontokortsmarknaden ar
begreppet utgivarmarknad dock anvdndbart.

Pa liknande satt koper handlare en rad tjdnster knutna till kortinlésen fran banker, men
en separat inldsarmarknad ar ett anvandbart begrepp for att analysera betaltjanster. Den
fjarde relevanta marknad som illustreras i Figur 1 ar marknaden for korttjanster. Pa denna
marknad séljer specialiserade underleverantorer, till exempel betalningshanterare och
betalvaxeloperatorer, sina tjanster till bankerna. Rent tekniskt kan underleverantérerna
befinna sig mellan handlarna och bankerna, mellan bankerna och kortnatverken eller mellan
bankerna och avvecklingssystemet.? | det har fallet kan vi emellertid bortse dven fran denna
ytterligare komplexitet, eftersom underleverantorerna agerar for bankernas rakning och
inte kan paverka konkurrenssituationen sarskilt mycket, utom genom specialisering och
kostnadsbesparingar.

Annu ldngre uppstréms interagerar kortnatverk och centralbanker pa
avvecklingsmarknaden.

5 Se t.ex. Mastercard |, COMP/34.579, skal 279.

6 Mastercard |, COMP 34.579, EU-kommissionens beslut av den 19 december 2007, skal 261.

7 Dessa marknader kallas ibland for klustermarknader. Se t.ex. EU:s konkurrensarende EGL, EU-domstolens dom av den

29 februari 2016 i mal T-251/12, s. 36. Det kan vara mer lampligt att sdga att banker konkurrerar pé den klustermarknad som
ar centrerad kring transaktionskontot &n att séga att de konkurrerar pa utgivarmarknaden. Det ar dock allmant accepterat att
relevanta marknader i viss utstrackning varierar —och bor gora det — beroende pa vilken fraga som undersoks.

8 Se Sveriges riksbank (2013) for detaljer.
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Figur 1. Relevanta marknader i vardekedjan for kortbetalningar
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Systemmarknaden nedstroms beskrivs oftast som en tvasidig marknad, dér de bada
sidorna utgors av enskilda kunder respektive handlare. De fordelar som natverken erbjuder
enskilda kunder och handlare 6kar med antalet handlare och enskilda personer som
ansluter sig till plattformen. Bortsett fran dessa tvasidiga natverkseffekter liknar bankernas
och kortnatverkens marknadspositioner dock positionerna for aterférsaljare respektive
tillverkare. Korttjanster "produceras” till stor del uppstréms, men séljs framst till enskilda
personer genom formedlare nedstroms (banker). Konsumenterna har en viss frihet nar det
galler att valja mellan varumarken och kan avsta fran att gora inkdp, men om en enskild kund
vill ha ett varumarke som hans eller hennes bank inte erbjuder, maste kunden vanda sig till
en annan bank. Oftast erbjuds plattformen inte direkt av kortnatverken till slutkunderna,
utan via bankerna som i sin tur ar kortnatverkens kunder.®

Slutligen koper kortnatverken avvecklingstjanster, ofta fran centralbanker, pa vad som kan
kallas en avvecklingsmarknad. Eftersom centralbankerna ofta ar ensamma om att erbjuda
avvecklingstjanster har den marknaden dock vissa specifika egenskaper.2%!

Manga andra marknader fér massbetalningar har liknande struktur. Girerings- och auto-
girotjanster sljs via banker, oftast i paket tillsammans med andra produkter, till enskilda

9 Den avgiftsstruktur som anvands i kortsystem och den analys som EU-kommissionens generaldirektorat for konkurrens gjort
av strukturens konkurrensbegransande effekter diskuteras i appendix A.

10 Centralbankerna ar inte de enda som erbjuder avvecklingstjanster. Ju storre transaktioner och ju mer systemrelaterade
risker i samband med detta, desto storre ar normalt sannolikheten for att avvecklingarna gors av en centralbank. Det ligger ofta
i affarsbankernas intresse att gora avvecklingarna i centralbankssystemen, for att inte sjalva exponera sig for risker och for att
transaktionerna inte ska avvecklas av en annan affarsbank.

11 En liknande struktur i tre lager foreslas i Arvidsson (2016) och upprepas av Konkurrensverket (2017).
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kunder som i huvudsak ar avsandare, samt till foretagskunder som ar bade avsandare och
mottagare. Transaktionerna hanteras och clearas av en systemoperator, dvs. Bankgirot
(BG) i Sverige. Gireringar, postvaxlar och checkar (i den man sadana fortfarande anvands i
Sverige) hanteras av Dataclearingen (DCL). Aven i detta fall paketeras tjdnsterna med andra
produkter och saljs till enskilda kunder och féretagskunder, medan bankerna képer tjanster
av Dataclearingen.?

Bankgirot ags av sju svenska banker, daribland de fyra storsta bankerna, medan Data-
clearingen ags av Bankféreningen och drivs av Bankgirot. Ett finansinstitut kan ga med i
Dataclearingen om det ar medlem i Bankféreningen och om det deltar direkt eller indirekt i
RIX (se nedan).B

Innovationer pa finansmarknaderna och den fortsatta IT-utvecklingen har lett till att
nya tjanster har inférts som erbjuder (ndstan) omedelbar avveckling. Ett exempel &r den
mobila betaltjansten Swish som &gs av de dominerande svenska bankerna. De omedelbara
betalningar som gors vis Swish avvecklas direkt i systemet Betalningar i Realtid (BiR) som ags
och drivs av Bankgirot. Se Figur 2.1

Figur 2. Swish — omedelbara mobila betalningar
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Att ett privat foretag avvecklar betalningar ar ett undantag. Vanligtvis avvecklas stora
betalningar individuellt av centralbanken, medan massbetalningar aggregeras, varefter
nettobeloppen avvecklas av centralbanken. | Sverige gors detta av Riksbanken i systemet

12 Som namns i diskussionen om kortmarknaden kompliceras bilden ytterligare av tekniktjansteleverantorer. Bankgirot har till
exempel lagt ut merparten av de faktiska tekniktjansterna pa specialiserade leverantorer och samtidigt behallit kontrollen Gver
standarder, kunder, avtal, varumarkesutveckling och strategisk utveckling. Vi kommer att bortse fran denna vertikala upplésning i
den har rapporten.

13 Bankerna i tre nordiska lander haller pa att utveckla en nordisk clearingorganisation, P27, for granséverskridande betalningar
inom Norden. | férlangningen kommer dock sannolikt dven inhemska transaktioner att hanteras av P27.

14 Initiativet EMPSA, European Mobile Payment Systems Association, syftar till att koppla ihop Swish med dess syster-
organisationer. | dagslaget dr Norge, Finland, Danmark, Tyskland, Belgien, Osterrike, Schweiz och Portugal medlemmar utéver
Sverige, men organisationen forvantar sig att fler lander ansluter sig i framtiden.
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RIX. BiR har en sdrskild 6verenskommelse med RIX som stéder BiRs atypiska avveckling i
affarsbankspengar som backas upp av centralbankspengar. Europeiska centralbanken har
nyligen lanserat en plattform for avveckling av omedelbara betalningar — TIPS — som kan
avveckla betalningar i euro och dven i andra valutor. Riksbanken planerar att ansluta sig till
TIPS for att kunna avveckla omedelbara betalningar direkt i centralbankspengar. Nar detta
sker kan BiR fasas ut och avvecklingssteget i stallet géras via TIPS-systemet for kronan.®
En e-krona skulle ocksa krava en plattform for hantering av betalningstransaktioner,
precis som Swish eller de internationella kortnatverken. Eftersom kontona eller de
digitala planbéckerna skulle inneha centralbankspengar blir dock transaktionerna mycket
mindre komplexa, med direkt avveckling mellan avsdandarens och mottagarens konton,
sa lange bada har konton i e-kronor.’® Detta liknar kontantbetalningar eller betalningar
inom andra trepartsnatverk, som American Express eller det gamla Postgirot. Det
behdvs ingen avveckling separat fran transaktionen for vare sig en kontantbetalning
eller en e-kronabetalning, eftersom bada omfattar centralbankspengar. Ur ett
konkurrenslagstiftningsperspektiv eller ett ekonomiskt perspektiv anses kontanter inte
befinna sig pa samma marknad som kortbetalningar, vilket dven har bekraftats av EU-
kommissionen i Visa- och Mastercardarendena. De utdvar dock ett konkurrenstryck. Detta
askadliggors i Figur 3.

Figur 3. Kontanter som en konkurrensbegransande faktor for Swish- och kortbetalningar
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Nar kontanter anvands betalas sedlar och mynt till handlare som ersattning for mottagna
varor och tjanster — och den skuld som centralbanken tidigare hade till konsumenten &r nu
en skuld till handlaren.

Kontanter fungerar som ett potentiellt konkurrenstryck for leverantdrerna av kort- och
Swishtjanster eftersom konsumenter och handlare som ar missndjda med de villkor som

15 Forstudie avseende anvandning av TIPS for avveckling av omedelbara betalningar, 4 juni 2019, Riksbanken.
16 En transaktion mellan nagon som har e-kronor och en mottagare som enbart har affarsbankspengar skulle behéva avvecklas
via RIX Inst/TIPS.
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erbjuds for kort- eller Swishbetalningar kan valja att anvanda kontanter i stallet. Detta
alternativ begransar bankernas formaga att ta ut hoga priser for sina tjanster, men om
kontanter medfor betydligt storre kostnader, sdllan anvands eller inte betraktas som ett nara
substitut ar det kanske inte detta potentiella hot som ar den mest avgérande mekanismen.
Om konkurrensen ar effektiv blir det i stallet konkurrenstrycket fran andra banker som
begransar varje enskild banks mojlighet att satta hoga priser.

Detta ar i linje med gangse konkurrensanalys. Ett foretags konkurrenskraft avgors av
rivaliteten pa marknaden, konkurrenstrycket fran substitut, men ocksa av foretagets styrka i
gentemot leverantérer och kunder och av intradeshotet.””

I allmanhet tenderar konkurrensen att vara otillracklig pa marknader med hég
koncentration och hoga intradeshinder. Den svenska bankmarknaden ar inte sarskilt
koncentrerad jamfért med andra branscher och med banksektorn i vastra och norra Europa.®
Bankindustrin och i synnerhet betaltjanster ar dock i ovanligt hog grad beroende av
gemensamt dgda tillgangar, samtidigt som natverkseffekter ar viktiga for betalnings-
marknaderna. Intrddeshindren &r sa hoga att det enda realistiska alternativet for en ny aktor
ofta ar att forsoka fa tilltrade till befintliga system, till exempel Bankgirot och Dataclearingen,
medan natverkseffekterna innebar att det ar avgérande att man kan hantera betalningar
direkt eller indirekt till och fran konton i andra banker.

Den internationella kontokortsmarknaden dr mycket koncentrerad och praglas av starka
natverkseffekter. Daremot kanske vissa marknader for transaktionshanteringstjanster
a ena sidan ar mycket koncentrerade, men a andra sidan kdnnetecknas av att intrades-
hindren ar mindre och natverkseffekterna inte lika betydande. Saval i Sverige som
internationellt har aterforsaljare uttryckt farhagor om héga avgifter for kortbetalningar
och konkurrensmyndigheter har vidtagit atgarder mot avgiftsnivaerna, vilket diskuteras i
appendix. Nytillkomna leverantérer av finansiella tjanster har ocksa uttryckt farhagor om
avgifter for tilltrade till de gemensamt dgda tillgdngarna, till exempel Bankgirot.

| féljande avsnitt diskuteras den konkurrensframjande reglering som har inférts och som
ar inriktad pa tillgangen till betalningar till och fran konton i andra banker.

3 Konkurrensframjande reglering av
betalningsmarknaderna

De finansiella marknaderna, inklusive marknaden for betaltjanster, ar redan i hog grad
reglerad och nagra av reglerna ar sarskild avsedda att framja konkurrensen. Andra regler
har andra priméra syften men kan dnda vara relevanta for konkurrenssituationen. | detta
avsnitt kommer vi endast kortfattat att berora nagra av de regler som har tydlig relevans for
konkurrenssituationen pa betalningsmarknaderna.

Betaltjanstdirektiven (PSD1 och PSD2%) syftar till att harmonisera reglerna for
konsumentskydd och for foretagens ratt att tillhandahalla betaltjanster pa marknaden.
Syftet med PSD nar det géller betalningsindustrin var att 6ka konkurrensen pa europeisk
niva genom deltagande aven fran icke-banker pa konkurrensneutrala villkor och genom
att harmonisera konsumentskydd samt rattigheter och skyldigheter for leverantérer och
anvdndare av betaltjanster. | detta sammanhang &r det ocksa vart att namna SEPA (Single
Euro Payments Area), ett initiativ for sjalvreglering fran den europeiska banksektorn som
syftar till att harmonisera infrastrukturen och de tekniska standarderna.?

Genom PSD2 utokades rackvidden for PSD1 s3 att regleringen innefattade fler typer av
tjanster och marknadsaktorer, daribland framfor allt tredjepartsleverantérer som erbjuder

17 Se t.ex. Porter (1980).

18 Copenhagen Economics (2018).

19 Betaltjanster (PSD1) — direktiv 2007/64/EG och betaltjanster (PSD2) — direktiv (EU) 2015/2366.
20 Sveriges riksbank (2013).
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omedelbara betaltjanster for e-handelskunder, sa kallade betalinitieringstjanster. Dessa
tjanster ar inte baserade pa kontokort utan anvander i stillet betalarens internetbank. Ett
exempel pa en sddan leverantor ar Trustly.?! Dessa tjdnster, som hade borjat utvecklas fore
PSD2, fick nu ett starkare réattsligt skydd, eftersom bankerna enligt det nya direktivet ocksa
maste ge dessa tjansteleverantorer tillgang till deras betalkonton. Tillgdngen ska beviljas pa
objektiva, icke-diskriminerande och proportionella grunder pa ett satt som inte blockerar
eller hindrar tillgangen till betalkonton. Enligt PSD2 far en bank inte vigra att 6ppna konton
for en tredjepartsleverantér. Om den gor det, maste den ha rattvisa och rimliga skal till detta
och maste anmala det till den finansiella tillsynsmyndigheten och forklara dessa skal.?

PSD2 starker dven konsumenternas stallning genom att bankerna aldggs att lamna ut
transaktionsdata till auktoriserad eller registrerad tredje part pa begaran av den person
som gjorde transaktionerna.?® Detta innebér till exempel att en konsument kan lamna ut
fullstandig finansiell historik for sitt betalkonto till ett fristaende bolaneféretag eller ett
foretag som ar specialiserat pa konsumentkrediter. Den brittiska tillampningen av PSD2
gar annu langre: dar krévs en standardisering av det format som bankerna anvander for att
ldmna ut transaktionsdata.?* Enligt de brittiska bestimmelserna maste bankerna till exempel
erbjuda 6ppna API (Applications Programming Interfaces), vilket i praktiken sker genom att
de ansluter sig till initiativet Open Banking.

SEPA innebaér att standarder harmoniseras pa institutionell niva, men for att pan-
europeiska tjanster ska utvecklas behdvs dven en harmonisering pa slutkonsumentniva.
Darfor har EU-kommissionen inlett ett arbete for att utveckla gemensamma standarder
for konsumentgranssnitt. Betaltjanstedirektiven kommer sannolikt att paverka betal-
marknaderna genom flera mekanismer. EU-kommissionen stravar efter att underlatta
gransoverskridande betalningar sa att tidigare separata nationella betalmarknader sa
smaningom ska slas ihop med marknaden for granséverskridande betalningar till en
gemensam EU-omfattande marknad. Att framja icke-bankers deltagande kommer dessutom
att bidra till att 6ka konkurrensen for de befintliga aktorerna genom att nya aktorer trader in
pa marknaden och genom att marknaden 6ppnas for konkurrens mellan tjanster som bygger
pa olika tekniska I6sningar (till exempel kontokort mot betalinitieringstjanster). Slutligen
framjar regleringen vertikal specialisering som skulle kunna leda till att nya finansiella
marknader etableras.

Traditionen med att inrdtta gemensamt dgda system (Bankgirot, Dataclearingen,
Bankomatsystemet och dven de internationella kortsystemen) gor att betalmarknaderna
i hogre grad traffas av konkurrenslagstiftningen an marknader med individuellt dgda
tillgdngar.?> Ett gemensamt agt system kommer ofta att betraktas som ett avtal mellan
foretag och da ar konkurrenslagstiftningen tillamplig aven om systemet inte har en
dominerande stallning. Utifran detta resonemang, och dven eftersom EU-kommissionen
ansag att konkurrensen var svag pa marknaden for gransoverskridande kortbetalningar,
inledde den en rad drenden mot kortnitverken. Arendena beskrivs kortfattat i appendix A.
Genom att tillampa konkurrenslagstiftningen nddde EU-kommissionen en 16sning som liknar
hur en ekonomisk reglering av sektorn skulle kunna se ut. Den satte ett tak for priserna pa
marknaden uppstroms (formedlingsavgiften, se diskussionen i appendix) och férvantade sig
att detta skulle leda till lagre priser pa inlosarmarknaden nedstroms.

Det senare antagna direktivet om férmedlingsavgifter fran 2015 foljer samma logik som
konkurrensdrendena, men gar lite langre. Det omfattar alla fyrpartssystem, inte enbart Visa
och Mastercard, och det omfattar inhemska transaktioner, inte enbart granséverskridande

21 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/MEMO_15_5793, hamtad den 12 januari 2020.

22 Se Sveriges riksbank (2016), s. 13-16; Sveriges riksbank (2019), s. 7-8.

23 Beroende pa vilken tjdnst tredjepartsleverantoren erbjuder behover den vara auktoriserad eller enbart registrerad.

24 https://www.wired.co.uk/article/open-banking-cma-psd2-explained

25 De internationella kortnatverken omstrukturerades 2006—2007, fran kooperativa arrangemang till vanliga noterade bolag,
eventuellt som en reaktion pa regleringsutmaningarna fran konkurrensmyndigheterna, vilket diskuteras i appendix A.
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betalningar.?® Det satts ett tak for fyrpartssystemens formedlingsavgifter men inte fér
formedlingsavgifterna inom trepartssystem som till exempel American Express. Emellertid
far dock fyrpartssystemen forbjuda att handlarna tar extra kortavgifter av sina kunder, vilket
trepartssystemen inte far géra. Det betyder att handlare nu har stérre mojlighet att vidta
atgarder om de anser att avgifterna ar orimligt hoga. | likhet med vad som har uppnatts med
hjalp av konkurrenslagstiftningen aldggs kortnatverken att specificera avgifterna, vilket gor
det lattare for handlarna att dela upp det paket av tjanster som natverken erbjuder och képa
vissa tjanster fran tredjepartsleverantorer.

Direktivet om férmedlingsavgifter har sannolikt lett till battre konkurrens och lagre
avgifter for handlare, atminstone for stora detaljhandelskedjor. Genom direktivet har
principen om “unbundling” — dvs. att sammansatta tjanster delas upp horisontellt och
vertikalt sa att kunderna sjélva kan plocka ihop ett tjanstepaket fran lika leverantérer
—inforts, vilket kan ge 6kad effektivitet tack vare specialisering och skalférdelar. EU-
kommissionen vantas offentliggdra en forsta utvardering sommaren 2020.

Ytterligare en uppsattning regler foljer med férordningen om granséverskridande
betalningar som innebar att sddana betalningar inte bor bli dyrare for konsumenterna an
inhemska betalningar. Férordningen var ursprungligen enbart tillamplig i euroomradet
och — efter ett frivilligt svenskt initiativ — pa kronan. Efter 6versynen 2019 ar férordningen
nu tillamplig pa samtliga EU-valutor. Det &r vart att papeka att férordningen om grans-
6verskridande betalningar galler for konsumentpriser — utgivarmarknaden? enligt den
terminologi som anvands i Figur 1 — medan direktivet om férmedlingsavgifter galler for priser
pa institutionell niva. Det senare dr mer i linje med den férharskande regleringsmodellen.

Slutligen kan direktivet om transaktionskonton och direktivet om slutlig avveckling
namnas. Enligt det forstnamnda direktivet maste banker 6ppna konton for EU-medborgare
fran andra medlemsstater till skaliga priser, géra det lattare foér konsumenter att dela upp
finansiella tjanster och darmed exponera sin inhemska bank fér konkurrens fran banker i
andra medlemsstater. Det sistnamnda direktivet syftar till att skapa stabila och enhetliga
regler for avveckling, men i och med detta kravs att betaltjanstleverantérer som inte ar
banker avvecklar betalningar via banker, vilket forsvarar intrade pa marknaden.?

Generellt foljer den senaste tidens EU-reglering av betalningsmarknaderna samma
logik som regleringen av telekomsektorn. Det stalls allt hogre krav pa att bankerna ska
erbjuda tillgang till skaliga priser i marknader uppstroms for sina konkurrenter nedstréms.
Antagandet ar att detta kommer att 6ka konkurrensen nedstréms genom att nya aktoérer
trader in pa marknaden, tidigare nationella marknader blir mer integrerade och genom att
tjanster delas upp och det sker en 6kad horisontell och vertikal specialisering. Denna process
pagar och det &r fortfarande for tidigt att sdga om och i vilken grad den kommer att lyckas.
Erfarenheterna fran telekomsektorn tyder dock pa att det kravs en fortlépande utveckling av
regleringen for att ta hansyn till férandringar pa marknaden som uppstar till foljd av teknisk
innovation — och att det krévs en omfattande uppsattning tillsynsatgarder for komplexa och
foranderliga marknader.

4 Konkurrensframjande effekter av en e-krona

| det foljande kommer vi att anta att Riksbanken mycket sallan eller inte alls kommer att
inga avtal direkt med enskilda personer och handlare. Eftersom e-kronan kommer att vara

26 Eftersom medlemsstaterna ar skyldiga att tillampa den inhemska konkurrenslagstiftningen i enlighet med hur EU-
kommissionen tillampar EU:s konkurrensregler fick kontokortsdarendena aven indirekt betydelse for inhemska transaktioner.

27 Relevanta marknader brukar normalt definieras relativt snavt. Det ar mojligt att EU-kommissionen skulle komma fram

till att konsumentmarknaden for gransoéverskridande betalningar med kort &r en relevant marknad som &r atskild fran
utgivarmarknaden. Detta beror bland annat pa om konsumenterna skulle ta hansyn till kostnaden for granséverskridande
betalningar nar de véljer kontokort och banker. Som diskuteras i féregaende avsnitt kan konsumenterna ocksa vara aktiva pa en
marknad for paket av finansiella tjdnster.

28 Gorka (2016).
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digital behover teknisk assistans tillhandahallas av finansiella specialister, till exempel banker.

Som beskrivs i Figur 4 kommer Riksbanken att fortsatta att vara den viktigaste saljaren pa

avvecklingsmarknaden samt att vara verksam pa en marknad dar den erbjuder tillgdng

till e-kronakonton pa grossistniva genom ett tekniskt granssnitt (APl) som kan anvdndas

av banker och andra finansiella tjansteleverantorer. Denna marknad kommer att ligga

uppstroms i forhallande till den nedstromsmarknad dar finansiella tjansteleverantérer

erbjuder e-kronakonton och tillhérande tjanster till slutkonsumenterna. Marknaden

nedstroms kan utvecklas till en separat relevant marknad, eller ocksa kan e-kronakonton och

e-kronatjansten fortsatta att vara en produkt som saljs som en del av ett banktjanstepaket.
En uttdmmande diskussion om de tekniska skillnaderna mellan en vardebaserad och en

kontobaserad e-krona (eller digital centralbanksvaluta) ligger utanfor vad som kan tas upp

i denna rapport. For en digital valuta kravs en liggare, oavsett om den ar distribuerad (som

for Bitcoin) eller ej. Liggaren kan kopplas till identifierade personer och e-kronan kommer

i sa fall att baseras pa konton. Den kan kopplas till potentiellt anonyma nummer eller

koder som kan 6verféras mellan enskilda personer (som ett forbetalt kort for kollektivtrafik

eller ett kontantkort till en mobiltelefon), vilket kan tolkas som ett vardebaserat system.

Fortsattningsvis kommer jag dock att anta att ett kontobaserat och ett vardbaserat

e-kronasystem kommer att presenteras for konsumenten pa ett sadant satt att de skulle

forefalla som likartade, som konton.? Darfor kommer jag i det foljande att diskutera konton.

Figur 4. E-kronan tillater nya betaltjanstleverantérer att trada in pa marknaden

O0000000000000000
O0000000000000000
OO0000000000000000
O0000000000000000
O0000000000000000

centralbank ges s
Avvecklingsmarknad
clearing- .
plattformar @bankgirot DCL
leverantor
affdrsbanker av e-krona-
tjanster
Marknader med Inlosar-
kundanslutning marknader

freeee

kunder handlare

Kalla: Riksbanken

Enligt ett sadant scenario kommer lanseringen av en e-krona att flytta en del av den
verksamhet som for narvarande genomfors av Bankgirot (via BiR) eller av Dataclearingen, i
kombination med RIX, till e-kronasystemet. Handlare och konsumenter kommer fortfarande
att vara beroende av banker och andra finansiella tjansteleverantorer fér hanteringen av

29 Den underliggande tekniken kan variera men kommer troligen att presenteras for konsumenten pa identiskt satt.
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betalningstransaktioner. Om Riksbanken erbjuder ett 6ppet API pa grossistniva kan nya
leverantorer av betalningstransaktioner dock trada in pa marknaden och erbjuda sina
tjanster utan att vara beroende av befintliga banker och betalningsinfrastrukturer. Det
innebar att inférandet av en e-krona inte kommer att géra det mojligt for konsumenter och
handlare att helt och hallet kringga finansiella tjansteleverantérer pa samma satt som de
(kanske) kan géra med kontanter, men att det kan bli lattare for nya tjansteleverantorer att
tréada in pa marknaden.

Hur mycket en e-krona skulle underlatta intradet pa marknaden for en ny finansiell
tjansteleverant6r som vill sdlja betaltjanster beror ocksa pa huruvida de nya féretagen
skulle vara beroende av att fa tillgang till enskilda kunders och handlares konton i den
gamla banken. Om de ar beroende av detta kommer e-kronan sannolikt inte att underlatta
intradet pa marknaden sarskilt mycket. Tredjepartsleverantorer av betaltjdnster har redan
tillgang till bankkonton enligt PSD2 och konsumenterna har kanske inga starka incitament
att 6ppna e-kronakonton. Detta ar det “hénan-eller-agget”-problem som utmarker tvasidiga
marknader. Konsumenter har inte sarskilt starka incitament att ppna e-kronakonton innan
det finns anvdndbara tjanster kopplade till sddana konton, medan betaltjanstleverantérer a
sin sida inte har nagra starka incitament att utveckla tjanster innan det finns en betydande
kundbas.

Om en stor andel av befolkningen har e-kronakonton och det gar att fa tillgang till
dessa konton genom ett granssnitt (AP1) som Riksbanken tillhandahaller enligt en 6ppen
standard, skulle det dock bli lattare for konkurrerande betalningsleverantorer att trada
in pa marknaden.*® En ny leverantor skulle i sa fall kunna etablera sig utan att vara
beroende av tillgang till befintliga bankkonton via Bankgirot, Dataclearingen eller de
internationella kortsystemen och utan att behdva bygga en egen kundbas, kund for kund,
sasom kortsystemen tvingades géra nar de lanserades.?! Nya aktorer skulle inte heller vara
beroende av att kopa tjanster fran Bankgirot eller andra enheter som dgs gemensamt av de
befintliga bankerna. Tillgdngen till ett attraktivt betalningsalternativ skulle 6ka konkurrensen
pa hela den berorda betaltjanstemarknaden. Den direkta effekten skulle kanske bli storst
pa marknaden for clearing- och hanteringstjanster, dar konkurrensen ar begransad, men
indirekt skulle en sddan utveckling kunna stimulera till en uppdelning av konsumenters
banktjdnster mer generellt.

En e-krona i kombination med en bred anvandning av e-kronakonton skulle det géra
det mojligt for en ny betaltjanstleverantér att kringga marknaderna for clearing- och
hanteringstjanster (samtidigt minskar behovet av att avveckla transaktionerna, vilket i sin tur
minskar transaktionskomplexiteten och darmed eventuellt ocksa transaktionskostnaderna).
Detta ar snarlikt det scenario som forutsags i Microsoftarendet, som diskuteras i appendix C,
dar kombinationen av Netscape och Java riskerade (ur Microsofts synvinkel) att utvecklas till
ett substitut for Windows.

Aven om e-kronan inte skulle bli allmént anvand skulle dess blotta existens skapa en
potentiell konkurrens for de etablerade betalningssystemen. Detaljhandelskedjor och
andra “handlare” skulle kanske kunna fa battre avtal om de pa ett mer trovardigt satt
kunde hota att lansera egna betalningssystem eller att stétta en ny aktor. Utsikten till nya
marknadsaktorer skulle kunna halla nere avgifterna och motivera betaltjanstleverantérer att
forbattra tjansternas kvalitet.

Dessutom skulle lanseringen av en (kontobaserad) e-krona ge staten mojlighet att
bibehalla kontrollen 6ver en tillgdng som &r eller skulle kunna vara avgérande for att
kontrollera betalningssystemet. En parallell till detta ar hur staten kan bibehalla kontroll 6ver

30 Berlin Groups API-standard, NextGenPSD2 Access, ar ett exempel pa en dppen standard. Lis mer pa https://www.berlin-
group.org/governance-and-structure
31 Evans och Schmalensee (2005, 2015).
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elmarknaden genom att dga transmissionsnatet, och éver jarnvagsmarknaden genom att dga
rdlsen, dven om marknaderna for elproduktion respektive tagtjanster har avreglerats.

En annan analogi ar telefonnummersystemet. En telenatsoperatér kontrollerar tillgdngen
till sina egna abonnenter och fungerar som grindvakt. Aven om marknaden skulle bli mycket
fragmenterad &r varje operatdr ensam om att kunna koppla ett samtal till sina egna kunder,
eftersom den kontrollerar det terminerande avsnittet. Utan reglering skulle operatéren
kunna ta ut monopolvinster genom att infora en hog terminerings- eller samtrafikavgift.

Om den avsdandande natverksoperatéren inte kan ta ut olika priser for olika terminerande
nat blir incitamenten for att satta en hog samtrafikavgift i sjdlva verket storre ju mer
fragmenterad marknaden &r. EU och dess medlemsstater har en omfattande byrakrati som
reglerar tilltradespriserna pa telekommarknaden. Till en bérjan var avgifterna reglerade
for bade originerande och terminerande avsnitt men under de senaste aren har enbart det
terminerande avsnittet varit reglerat.

Statligt dgande och statlig reglering ar substitut nar det gller att begréansa marknadsmakten
over viktiga infrastrukturtillgangar. Ett vertikalt separerat statligt agt foretag kanske inte ar lika
effektivt som ett privat féretag, men det har svagare incitament for att gynna vissa kunder
framfor andra och ar lattare att reglera an ett vertikalt integrerat privat foretag.

IT-marknadernas utveckling med perioder av marknadsdominans kombinerat med
snabba framsteg erbjuder flera lardomar. Nar det finns kraftfulla natverkseffekter tenderar
dominans att uppsta och det dominerande foretaget kommer att gora sitt basta for att skapa
intradeshinder i syfte att bibehalla sin stallning sa lange som majligt. Till slut kommer dock ny
teknik att utvecklas som overtraffar och ersatter en aldre teknik och den tidigare
dominanten. Men dven om en sddan utmanare till slut lyckas &r processen utdragen och
under tiden tenderar priserna att vara alltfor hoga, vilket leder till statiska effektivitets-
forluster. Med tanke pa marknadernas 6kade globalisering skulle en privat I6sning som véxer
fram som substitut for kontanter sannolikt inte vara svensk, utan troligen komma fran den
amerikanska marknaden eller kanske nagon av de stérre europeiska marknaderna.

Sammanfattningsvis skulle inférandet av en e-krona enligt de premisser som beskrivs
i den har artikeln sannolikt forstarka konkurrensen pa ett antal bankmarknader, sarskilt
de relevanta marknaderna for betaltjanster, men eventuellt ocksa for banktjanster i
stort. Genom en férhallandevis begransad statlig marknadsnarvaro skulle detta erbjuda
en strukturell mekanism for 6kad konkurrens. Rent generellt &r strukturella |6sningar
pa konkurrenshinder att foredra framfor regleringslosningar, eftersom de strukturella
I6sningarna ar mer stabila och i hogre grad framjar innovation och tekniska férandringar,
samtidigt som de minskar behovet av komplex och kostsam reglering.

5 Slutsatser

Syftet med denna artikel har varit att analysera hur konkurrensen skulle paverkas om en
digital centralbanksvaluta infordes i Sverige, dar kontantanvandningen snabbt minskar. Detta
bygger pa antagandet att betalningsmarknaderna praglas av starka natverksexternaliteter
och att dessa marknader riskerar att utvecklas till monopol eller snava oligopol om de inte
regleras.

Artikeln innehaller en 6versikt 6ver de policyalternativ som har anvants pa marknader
som delar vissa av betalningsmarknadernas egenskaper och vi diskuterar befintlig
konkurrensframjande reglering som ar tillamplig pa betalningsmarknaderna. Mot den
bakgrunden forsoker vi forutse vilka konsekvenser en e-krona skulle fa for konkurrensen pa
betalningsmarknaden.
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Analysen tyder pa att det finns minst fem mojliga effektivitetsskal till att inféra en e-krona
(och framja en bred anvandning av e-kronakonton):

1. For att 6ka konkurrensen for i) banker pa marknaden for transaktionskonton
genom att underlatta uppdelning (“unbundling”) av banktjanster, ii) leverantérer av
clearing- och hanteringstjanster som Bankgirot, Visa och Mastercard och iii) befintliga
betaltjanster som Swish, som dr beroende av de befintliga leverantérerna av clearing-
och hanteringstjanster.

2. FOr att kombinera statligt 4gande av en kritisk resurs — kontrollen over ett e-krona-
system, inbegripet kontrollen 6ver liggaren och den APl som kréavs for att finansiella
intermedidrer ska fa tillgang till e-kronakonton — med vertikal separation, i
stallet for ett byrakratiskt regleringssystem som faststéller priser for tillgang till
betalningssystemet.

3. FOr att undvika en situation dar en internationell privat digital valuta etableras
som de facto-valuta fér inhemska betalningar, med atféljande farhagor i fraga om
marknadsmakt.

4. For att skapa grundférutsattningar for en enklare routing av betalningstransaktioner
som skulle kunna undanréja behovet av separata clearing- och avvecklingssteg och
darigenom skulle kunna leda till stora kostnadsbesparingar.

5. For att tillhandahalla en routing av betalningstransaktioner som inte ar beroende av
clearing- och avvecklingssystem baserade utanfor Sverige. Detta skulle forbattra det
svenska betalningssystemets motstandskraft och suveranitet.

Giltigheten i det forsta argumentet dr beroende av graden av konkurrens pa marknaden

for retailbanktjanster och pa de berérda marknaderna for betalningssystem. Det finns
forhallandevis manga retailbanker i Sverige och jamfért med manga andra tjanstemarknader
framstar marknadskoncentrationen inte som patagligt hog. Konsumenternas motvilja mot
att byta bank forsvagar dock konkurrenstrycket i praktiken och Konkurrensverket har ofta lyft
fram retailbanksektorn som en marknad med forhallandevis svag konkurrens.

Pa clearing- och hanteringsmarknaderna tyder Bankgirots avgérande roll och det faktum
att det 4gs gemensamt av de dominerande befintliga bankerna pa att det skulle underlatta
om det inférdes en annan metod for routing av betalningstransaktioner, sarskilt for nya
aktorer. Det finns en historik av klagomal mot de gemensamt dgda systemen som pekar pa
att de befintliga bankerna férsoker forhindra eller &tminstone begransa nya aktorers intrade
pa bank- och betalningsmarknaderna genom att satta hoga tilltradespriser och pa andra satt
hindra de nya aktérernas tilltrade till systemen. De internationella kortnatverken innebar
visserligen en viss konkurrens och erbjuder alternativa vagar for betalningstransaktioner,
men Visa och Mastercard ar inte direkta konkurrenter till Bankgirot och ar endast delvis
substitut.

Mojligheten for en e-kronas att 6ka konkurrensen bor dock bedémas mot bakgrund av
den befintliga konkurrensframjande regleringen, till exempel PSD2 som innebar att bankerna
alaggs att tillhandahalla tillgang till konton for betalinitieringstjanster. Hansyn bor ocksa
tas till det “honan-eller-dgget”-problem som denna marknad delar med andra tvasidiga
marknader: konsumenterna kommer troligen inte att bérja anvanda e-kronan i storre
omfattning forran det finns anvandbara betaltjanster kopplade till sddana konton — och
betaltjanstleverantérerna har svaga incitament for att utveckla sddana tjanster innan det
finns kunder.

Ur regleringsperspektiv dr statligt agande av en kritisk resurs, sarskilt i kombination med
en strategi for att begransa den statliga enheten till enbart de tjanster som fungerar bast
i ett monopol — dvs. en strategi for vertikal separation — ett mindre komplext alternativ till
ett system med en omfattande reglering. Denna modell har anvéants for elmarknaderna,
dér staten ofta behaller dgandet till (hogspannings)natet. Telemarknaden ar ett exempel pa
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ett komplext system som framgangsrikt har reglerats utan statligt dgande som hérnsten i
regleringssystemet. | stort sett har intressena balanserats mellan dgarna till ndtverken och
deras konkurrenter som soker tilltrade till detsamma. Det &r dock en omfattande reglering
som ar kostsam att uppratthalla. Statligt 4gande av viktiga tillgangar och statlig reglering
ar med andra ord i viss man substitut ur regleringssynpunkt. Nar staten kontrollerar flask-
halsarna i infrastrukturen behover regleringen inte vara lika omfattande.

Det tredje argumentet ovan handlar om mojligheten att ett privat féretag atminstone
tillfalligt skulle kunna kontrollera en internationell digital valuta med en dominerande
stillning. Aven om féretaget och dess teknik till slut ersitts och dven om féretaget regleras,
skulle dess formaga att utéva marknadsmakt inte helt och hallet elimineras och det skulle
gora sitt basta for att forhindra konkurrenter fran att utmana dess stallning. Dartill kommer
de eventuella fordelar som kan uppsta till foljd av en 6kad formaga att driva penningpolitik
om staten kontrollerar penningbasen.

Att vardera de tva sista argumenten ligger utanfér det som behandlas i denna artikel. De
verkar dock trovardiga vid forsta anblicken. Slutligen ar det vart att upprepa att ett antagande
har varit att liggaren for e-kronan skulle kontrolleras av Riksbanken, men goras tillganglig
for banker och andra finansiella tjansteleverantérer (men inte for slutanvandare) genom en
Oppen API. Andra |6sningar ar mojliga. Liggaren for e-kronakonton skulle till exempel kunna
hanteras av affarsbanker och da skulle konkurrenseffekterna se annorlunda ut. | det senare
fallet skulle de konkurrensframjande effekterna av att en e-krona infors bli mindre uttalade.
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Appendix A. Konkurrensproblem for betal- och
kreditkortsnatverk

Ett kontokortsystem maste vara attraktivt for bade kortinnehavare (enskilda personer) och
handlare. Om det finns manga kortinnehavare blir kortet mer lockande for handlare och
om manga handlare accepterar kortet blir det mer attraktivt for presumtiva kortinnehavare.
Detta kallas for en tvasidig natverkseffekt och marknader som praglas av detta fenomen
kallas ofta plattformsmarknader.?

Kortinnehavare brukar betala en manadsavgift for sitt kort, eventuellt som en del i ett
storre paket av banktjanster. Handlare betalar en andel av transaktionsvéardet och/eller en
transaktionsavgift. | princip lagger varje ytterligare kortinnehavare till en marginalkostnad
till den systemomfattande kostnaden for att driva kortsystemet, vilket dven varje ytterligare
korttransaktion gor. En stor del av kostnaderna kommer dock att vara fasta systemkostnader
som behover fordelas pa kortinnehavarna eller handlarna och det finns manga metoder for
detta, beroende pa syftet. Normalt sett innebar detta att en marginal laggs till, utéver de
respektive marginalkostnaderna.

Det &r mojligt att kortinnehavarna ar mer priskansliga (har en mer elastisk efterfragan)
an handlarna, varfor det ar socialt optimalt att ha en lagre pris—kostnadsmarginal for tjanster
till kortinnehavare &n for inlésare. Om kortinnehavarnas efterfragan ar tillrackligt elastisk
kommer det sociala vardet av kontokortsystemet i princip att maximeras genom att det
faststallda priset ar lagre an marginalkostnaden, eventuellt noll eller till och med under
noll. Kortnatverken har i sjdlva verket havdat att starka tvasidiga natverkseffekter och stora
skillnader i priselasticitet mellan de bada sidorna har gjort det optimalt att subventionera
kortinnehavarna och att ta ut en hogre avgift fran handlarna. Historiskt sett har kreditkort
ofta tillhandahallits kostnadsfritt och ofta dven marknadsforts med lojalitetsprogram och
kontantaterbetalningar for enskilda personer som anvander kortet i stor utstrackning.

Kortnatverken kan balansera fordelningen av gemensamma kostnader mellan de bada
sidorna — kortinnehavarsidan och handlarsidan — genom att faststalla den avgift som betalas
av de inlésande bankerna till de (kort)utgivande bankerna, den sa kallade multilaterala
formedlingsavgiften (MIF). Om den inl6sande banken till exempel maste betala 0,5 procent
av transaktionsvardet till den kortutgivande banken (den bank som bland sina kunder
har den kortinnehavare som goér inkopet), stiger den inlésande bankens marginalkostnad
i motsvarande grad och den sistndmnda banken kommer att ha incitament att ta ut en
avgift fran handlaren som ar 0,5 procentenheter hogre dn vad den annars skulle ha varit.

Pa liknande satt skulle den utgivande banken vara motiverad att sdnka sin avgift, till
exempel genom att infora ett system med trohetsrabatter som ger “podng” eller kontanta
aterbetalningar i forhallande till inképen.

Handlare har historiskt sett klagat pa att handlaravgifterna har varit for hdga och att
bankerna (eller kortndtverken) har utnyttjat det faktum att handlarna ar mer eller mindre
tvingade att acceptera kortbetalningar for att inte forlora kunder. Ett annat klagomal har
varit att avgifterna ar mycket hogre an de fordelar handlarna far av att ta emot elektroniska
betalningar i stéllet for kontantbetalningar. Kortnatverken har forsvarat handlarnas val
ytterligare genom att ldgga till regler som gor det annu svarare for handlarna att inte ga
med pa att betala de hoga avgifterna. Ett exempel ar regeln om att alla kort ska godtas, som
innebar att en handlare som accepterade (forhallandevis billiga) bankkortbetalningar fran ett
visst marke (till exempel Visa) ocksa maste acceptera (mycket dyrare) kreditkortsbetalningar.
Ett annat exempel &r regeln om icke-diskriminering som innebar att handlare varken far
ta ut extra avgifter for kunder som anvander kreditkort for att kompensera fér handlarnas
kortavgifter eller ge rabatter till kunder som betalar med kontanter. Annars skulle en sadan

32 Las meriappendix C.
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prisdifferentiering kunna anvandas for att styra kortinnehavare mot det betalningsinstrument
som handlaren anser ar mest kostnadseffektivt.

Att subventionera kortinnehavare och ta ut extra avgifter fran handlare kan vara ett
socialt effektivt satt att 6ka natverkseffekterna, men det finns ocksa en annan anledning till
att flytta intdkterna fran inlésarmarknaden till utgivarmarknaden. Om intakterna flyttas fran
en mer konkurrensutsatt till en mindre konkurrensutsatt marknad 6kar bankernas totala
intakter.3® Det verkar sannolikt att inl6sarmarknaden, dar handlarna &r kdparna, ar mer
konkurrensutsatt dan utgivarmarknaden, dar kunderna ar enskilda personer.

| forhallandevis sma lander som Sverige har bankerna kunnat forhandla bilateralt om
formedlingsavgifterna. Enligt konkurrenslagstiftningen betraktas bilaterala avtal som en
normal och oundviklig del av att gora affarer, vilket leder till presumtionen att ett avtal
mellan en séljare (till exempel en utgivande bank) och en kdpare (till exempel en inlésande
bank) ar lagligt. Nar det géller multilaterala avtal ar konkurrenslagstiftningen dock strangare.
En multilateral formedlingsavgift ar till sin natur ett avtal mellan flera séljare och flera
kdpare och presumtionen kommer darfor att bli att det ar ett olagligt avtal, dven om det
beroende pa omstandigheterna faktiskt kan vara tillatet. Det kommer att tolereras om dess
positiva effekter ar tillrackligt stora och om dess negativa effekter &r sma och inte storre dn
nodvandigt.®*

| stora jurisdiktioner, som USA, och for gransoverskridande korttransaktioner finns sa
manga banker att det blir opraktiskt eller till och med omojligt att upprétta ett system som
baseras pa bilaterala avtal. Darfor har multilaterala formedlingsavgifter i princip tolererats av
konkurrensmyndigheter som EU-kommissionen och dess generaldirektorat fér konkurrens.
Sedan 1990-talet har EU-kommissionen dock utrett kortnatverkens prissattning och regel-
verk. Multilaterala férmedlingsavgifter kan visserligen vara nédvandiga och avgifterna kan
faststallas sa att de balanserar marknadens bada sidor och optimerar natverkseffekterna,
men de skulle ocksa kunna anvandas i konkurrensbegransande syften, vilket diskuteras ovan.

Till en borjan fokuserade EU-kommissionen pa de regler som handlarna maste acceptera,
daribland regeln om att alla kort ska godtas, snarare an pa den multilaterala formedlings-
avgiften i sig. Ar 1999 meddelade kommissionen Mastercards foregangare Europay® att den
hyste farhagor om att vissa detaljer av reglerna stred mot konkurrenslagstiftningen. Ar 2002
godkdnde kommissionen Mastercards dndrade uppsattning regler, men inledde en utredning
av nivan pa deras (och Visas) multilaterala formedlingsavgifter. Ar 2007 konstaterade
kommissionen att de multilaterala formedlingsavgifterna stred mot konkurrenslagstiftningen,
vilket bekraftades av EU-domstolen i september 2014. Ar 2009 sénkte Mastercard sina
multilaterala férmedlingsavgifter till 0,2 respektive 0,3 procent for betal- och kreditkorts-
transaktioner for att ratta sig efter kommissionens slutsatser. Dessa tillimpades darefter
ocksa pa Visa i beslut fran EU-kommissionen 2010 och 2014 och bekraftades darefter
aterigen och utokades till samtliga kortsystem 2015, d& EU-parlamentet antog férordningen
om férmedlingsavgifter i april 2015.3¢

EU-kommissionens ingripande och det efterféljande inférandet av sektorsspecifik
EU-lagstiftning har lett till att de avgifter som betalas av inlésande banker for nddvandiga
tjanster har prisreglerats. Motsvarigheten till konsumentpriser, de handlaravgifter som
aterforsaljarna betalar till de inl6sande bankerna, har inte reglerats. Syftet med de nya
reglerna ar att sanka priserna uppstroms. Konkurrensen nedstréms, pa inlésarmarknaden,
antas darefter leda till Iagre handlaravgifter. Detta ligger i linje med de allmanna principer
for ekonomisk reglering som har varit etablerad norm sedan borjan av 1990-talet. Direkt

33 Observera att enligt denna hypotes dr marknadselasticiteten pa utgivarmarknaden storre &n hos inlésarmarknaden, samtidigt
som varje bank stalls infor en (fast) elasticitet som &r storre pa inlésarmarknaden an pa utgivarmarknaden.

34 Detta ar en forenkling av hur avtal bedoms enligt konkurrenslagstiftningen. For en mer uttémmande beskrivning, se standard-
ldrobocker.

35 Ar 2002 gick (det europeiska foretaget) Interpay ihop med (det amerikanska foretaget) Mastercard.

36 | IFR foreskrevs dessutom andra forandringar som syftade till att 6ka konkurrensen inom hantering och inl6sen. Se vidare
avsnitt 3 i huvudtexten.
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reglering av konsumentpriserna, som i férordningen om granséverskridande betalningar, star
i motsats till de principerna.

Sammanfattningsvis hade de internationella kortnatverken som var organiserade efter
fyrpartsprincipen sadana multilaterala formedlingsavgifter att de kunde anvéndas for att
effektivt samordna de deltagande bankernas prissattning. Detta gjorde det mojligt for
natverken att optimera natverkseffekterna, vilket kunde 6ka kontokortens sociala varde
— men vilket dven innebar att de deltagande bankernas intakter kunde 6ka pa kundernas
bekostnad. Intdkterna kunde flyttas fran den mer konkurrensutsatta inlésarmarknaden till
den mindre konkurrensutsatta utgivarmarknaden, vilket 6kade bankernas totala I6nsamhet.

Konkurrenslagstiftningen ar alltsa tillamplig eftersom en multilateral formedlingsavgift
ar ett avtal om priser mellan flera féretag. Den multilaterala férmedlingsavgiften ar det pris
som bankerna tar ut av varandra for utgivningstjanster och avgiftens niva ar den viktigaste
avgorande faktorn for den avgift som bankerna tar ut av handlare pa inlésarmarknaden.
Konkurrenslagstiftningen anvandes for att satta ett tak for den multilaterala
formedlingsavgiften, men senare har en sektorsspecifik forordning antagits. Genom den nya
forordningen infors strangare begransningar av bankernas och kortnatverkens frihet att satta
priser och andra marknadsvillkor.

Till foljd av den nya lagstiftningen har prissattningen pa kontokortstjanster ombalanserats
s3 att (stora) handlare betalar mindre. Konkurrensen verkar ocksa ha forstarkts i andra
avseenden, dven om ombalanseringen av priserna naturligtvis har lett till mindre generdsa
bel6ningar fran lojalitetsprogrammen for dem som anvander korten i stor utstrackning.

Konkurrenslagstiftningen var effektiv eftersom de multilaterala férmedlingsavgifterna
ar avtal som omfattar flera banker och paverkar bankerna horisontellt. | dessa fall kan
konkurrenslagstiftningen anvandas for att reglera eller atminstone satta ett tak for
prisnivan. Bilaterala férmedlingsavgifter ar diremot mycket svarare att hantera via
konkurrenslagstiftningen. Detsamma géller transaktions- och hanteringsavgifter som till sin
natur ar vertikala betalningar fran handlare via inlésande banker till kontokortsnatverken.
Ar 2006 respektive 2007 forandrades Mastercards och Visas foretagsstruktur fran att ha
varit gemensamt dgda och kontrollerade av ett stort antal banker till normala borsnoterade
foretag.™”

37 Visa Europe, en medlemsorganisation och ett kooperativ som kontrollerades av tusentals europeiska banker, férvarvades av
Visa 2016.
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Appendix B. Politiska alternativ for marknadsmakt
som skapas av fysisk infrastruktur

Olika politiska alternativ har anvéants vid olika tidpunkter och pa olika marknader for att
hantera marknadsmisslyckanden orsakade av marknadsmakt. Grundorsaken till problemet
har ofta varit att det har funnits en fysisk infrastruktur som har varit nédvandig for de foretag
som vill bedriva verksamhet pa marknaden och som &r sa dyr att det inte ar ett realistiskt
alternativ att duplicera den. Denna typ av problem har forekommit Iange och med tiden

har sarskilda tillsynsinstitutioner utvecklats. Som exempel kan ndmnas transmissions-

och distributionsnat for el, jarnvagsspar och kritiska delar av det fasta telenatet. Inom

vissa branscher har den tekniska utvecklingen lett till férandringar nar det galler vilka
komponenter i det fysiska natet som ar naturliga monopol och vilka som inte ar det. En stor
del av telenétet var tidigare ett naturligt monopol. | dag ar det framfor allt de ledningar eller
fibernat som ansluter enskilda abonnenter till en vaxel som fortfarande &r reglerade.®®

Den traditionella europeiska l6sningen, som har anvants i manga lander i fraga om el,
jarnvag och telekomtjanster samt andra tjanster, har varit statligt 4gande av en stor del
av branschen. Stamnatet i det svenska jarnvagsnatet byggdes till exempel av staten och
riksdagen nationaliserade de privata jarnvagarna 1939. Pa liknande satt dgdes hela telenatet
av det statliga Televerket fore liberaliseringen, da Televerket bolagiserades och delvis
privatiserades under sitt nuvarande namn Telia. Den traditionella amerikanska I6sningen har
i stallet varit att reglera priserna for privatagda foretag inom dessa branscher, som ofta kallas
allmannyttiga.

Sedan 1990-talet har trenden gatt mot liberalisering av tidigare reglerade branscher och
mot privatisering av tidigare statligt agda foretag (Sverige har haft en férhallandevis 1ag andel
privatisering men en ratt omfattande liberalisering). Dessutom har det vuxit fram en
internationell samsyn om att regleringen bor inriktas pa viktiga infrastrukturtjanster som
utgor flaskhalsar, snarare dn pa konsumentpriser. | stallet for att till exempel reglera priset pa
den el som levereras till konsumenterna ar prisregleringen nu begransad till distributions-
tjansten, som ar en flaskhals, medan prissattningen fér den forhallandevis konkurrensutsatta
elproduktionsindustrin har avreglerats i manga lander. Det svenska hégspanningsnatet ags
fortfarande av staten, vilket innebar att en statligt 4gd enhet ar systemansvarig for dver-
féringsnaten.

Helst ska foretag som ar verksamma inom konkurrensutsatta segment gradvis investera i
egen infrastruktur och éver tid bli mindre beroende av den gamla etablerade aktoren, vilket
gor det mojligt att stegvis avveckla regleringen. Detta ar i stor utstrackning vad som har
intraffat inom telekombranschen, dar nya aktorer har investerat kraftigt i egen infrastruktur.
Darmed har tilltradesreglerna blivit begransade till de infrastruktursegment som fortfarande
inte gar att duplicera.

Inom andra branscher ar det dock fortfarande svart att duplicera infrastrukturen och
det har inte gatt att minska reglernas omfattning (till exempel i fraga om el). Samtidigt har
det blivit uppenbart att det inte rdcker med att reglera tilltradespriserna. Ofta maste man
ocksa reglera viktiga kvalitetsegenskaper. Ett reglerat foretag som dger infrastruktur och
samtidigt bedriver verksamhet pa marknaden nedstroms kommer normalt sett inte att vara
intresserat av att sélja till sina konkurrenter, sarskilt inte om tilltradespriserna halls pa en lag
niva. Ju mindre tilltrade féretaget ger sina konkurrenter, desto béttre konkurrenssituation for
foretaget nedstroms, desto stdrre marknadsandel och battre formaga att ta ut hoga priser.

38 Natoperatorernas samtalsavgifter ar ocksa fortfarande reglerade, vilket diskuteras nedan. Se kommissionens rekommendation
av den 17 december 2007 (2007/879/EG); arbetsdokumentet fran kommissionens avdelningar som atféljer kommissionens
rekommendation om relevanta produkt- och tjanstemarknader inom omradet elektronisk kommunikation vilka kan komma i fraga
for forhandsreglering enligt Europaparlamentets och radets direktiv 2002/21/EG om ett gemensamt regelverk for elektroniska
kommunikationsnat och kommunikationstjanster, samt kommissionens rekommendation av den 9 oktober 2014 om samma
dokument, punkt 25.
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Eftersom konkurrenterna skadas néar kvaliteten pa tilltradestjansterna forsamras behover
regleringen omfatta inte bara priser utan dven kvaliteten pa tilltradet. Detta har lett till en
forhallandevis komplex reglering, fastan regleringens rackvidd har minskat. Det kan vara svart
att faststalla ett rattvist tilltradespris, men i de flesta fall 4r det &nnu mer komplicerat att
faststalla kvalitetsnormer for tilltrade.

Inom vissa marknader har den kritiska infrastrukturen separerats vertikalt fran de
konkurrensutsatta segmenten. Ett féretag som ager infrastruktur men som inte bedriver
verksamhet nedstroms kommer inte att ha incitament for att snedvrida kvaliteten. Det
kommer sannolikt att vilja sdlja till alla foretag utan att diskriminera nagra av dem. Vertikal
separation har darfor kommit att betraktas som en metod for att skapa en rattvis och
balanserad situation. Ibland behaller staten dgandet av kritisk infrastruktur (till exempel
jarnvagsspar, hogspanningsnat och landbaserade radio- och tv-nat i Sverige), ibland ar kritisk
infrastruktur privatagd (till exempel manga av de svenska eldistributionsndten samt kritiska
delar av telenatet). Men vertikal separation ar ingen universallosning, av minst tva skal.

For det forsta kan vertikala synergier forsvinna. For det andra, vilket kanske ar viktigare,
tenderar prisregleringen att bli mindre strikt nar varje foretag betalar samma pris och inget
féretag missgynnas i konkurrensen av att betala for mycket. En tillsynsmyndighet som maste
balansera intressena mellan en etablerad aktér som vill ha hoga tilltradespriser och nya
aktorer som vill ha laga tilltradespriser forefaller kunna astadkomma lagre tilltradespriser an
en myndighet som reglerar en industri utan den typen av asymmetri. Detta dr atminstone
intrycket fran en jamforelse mellan den svenska telekommarknaden — med asymmetriskt
dgande av viktig infrastruktur och en motstandarposition mellan den etablerade akt6ren
och de nya aktorerna — och den svenska elmarknaden, som har en mycket mer symmetrisk
situation och dér intressena hos de reglerade féretagen i mycket storre utstrackning ar
sammanfallande.

Utover vertikal separation och vertikal integration kan agandet av viktiga tillgangar
struktureras som en infrastrukturklubb. Detta var den I6sning som valdes for Visa och
Mastercard fore 2006 och detta ar fortfarande laget for kritiska delar av Sveriges betalnings-
system, framfor allt Bankgirot, Dataclearingen och Swish. | en infrastrukturklubb kombineras
nagra av fordelarna hos de tva motsatta dgarkonfigurationerna. En sadan klubb tillater vissa
vertikala synergier, den skapar rattvisa villkor for dgarna och dess dgare kan sannolikt
forhindra tilltradespriserna fran att stiga. Dominerande agare kan dock diskriminera nya
aktorer eller till och med blockera dem helt och hallet. Infrastrukturklubbar dr mer 6ppna for
ifrdgasattande fran konkurrensmyndigheter. Detta kan ha varit orsaken till omstruktureringen
av dgandet av de kortnatverk som diskuteras ovan.

Tva viktiga aspekter av den ekonomiska regleringen av fysiska tillgangar galler vilka
tillgangar som ska regleras och hur dgandet av branschen och dess tillgangar ska struktureras.
En tredje aspekt ar hur regleringen ska goras. Ett reglerat tilltradespris bor sattas tillrackligt
hogt for att tillgdngens dgare ska vara motiverad att gora investeringar, men tillrackligt
lagt for att konsumenter ska kunna dra fordel av lagre priser. Ur ekonomisk synvinkel &r
tva huvudprinciper for att berdkna dessa priser regleringen av avkastning (dven kallad
sjalvkostnad plus vinstpalagg) och regleringen av pristak.

Genom avkastningsregleringen sitts ett tak for det (tilltrades)pris som far tas ut till
en niva som avspeglar summan av driftskostnaderna per enhet och kapitalkostnaderna.

I grunden berdknas de sistndmnda som den tilldtna avkastningen plus nedskrivningstakten
ganger tillgangsbasen. | praktiken tenderar avkastningsreglering att vara komplicerad. Alla
kostnadskomponenter kan ifrdgasattas — och ifrdgasatts ocksa. Ar det till exempel upp till
det reglerade foretaget att avgora vilka kapitalutgifter som ska inga i tillgangsbasen? Eller
maste en ny investering godkannas av tillsynsmyndigheten innan den kan inkluderas i
tillgdngsbasen?
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Ett grundlaggande problem med avkastningsreglering ar att hoga kostnader motiverar
hoga priser, vilket minskar det reglerade foretagets incitament for att vara effektivt. Som
alternativ har man darfor foreslagit pristak som baseras pa historiska priser i kombination
med forvantade produktivitetshojningar. Om det reglerade foretaget kan sdanka kostnaderna
snabbare an férutsett kan det behalla mellanskillnaden som vinst. For att minska riskerna
kan kostnadskomponenter som inte star under det reglerade foretagets kontroll, till exempel
varldsmarknadspriserna pa insatsvaror, rdknas in i pristaket.

| princip skapar pristaksregleringen starka incitament for kostnadssankningar. | praktiken
kommer pristaket dock till slut att behova justeras for att motsvara de faktiska kostnaderna.
Det betyder att skillnaden mellan avkastnings- och pristaksreglering i sjdlva verket utgors
av langden pa 6versynsperioden: Langa 6versynsperioder 6kar incitamenten for att sdnka
kostnaderna, dven for kapitalkostnader. Det betyder att pristaksreglering tenderar att
minska incitamentet for investeringar. Avkastningsreglering kan a andra sidan skapa alltfér
stora incitament for att utoka tillgdngsbasen. Ar 2012 inférdes en ny regleringsmodell
for eldistribution i Sverige som baserades pa avkastningsreglering, dven om den nagot
missvisande kallades for intaktstaksreglering. Den foregaende regleringsmodellen som
baserades pa pristaksreglering avskaffades 2009 efter en debatt om underinvesteringar i
distributionsnaten och efter det att tillsynsmyndigheten forlorat i ett antal rattsprocesser.
Sedan den nya modellen inférdes har investeringarna okat kraftigt — liksom priserna.®

Ur rattslig synvinkel ar det viktigt om regleringen ar retrospektiv eller prospektiv. Vid en
prospektiv reglering faststaller tillsynsmyndigheten det hogsta tillatna priset innan till-
synsperioden inleds. Om ett reglerat foretag ar missnojt maste det inleda rattsliga férfaranden
for att upphava tillsynsmyndighetens beslut. Vid en retrospektiv reglering faststéller de
reglerade foretagen priserna forst och darefter maste tillsynsmyndigheten bestrida alltfor
hoga priser i domstol. Den part som far agera forst har forstas en fordel; den part som inleder
ett rattsligt forfarande maste uppfylla domstolens beviskrav. | tabell Al finns exempel pa hur
prospektiv och retrospektiv reglering har kombinerats med pristaksreglering och avkastnings-
reglering i Sverige.

Tabell A1. Kombinationer av regleringsmodeller, exempel fran Sverige

Regleringens tidsdimension med implikationer for bevisbordan

Prospektiv Retrospektiv

Grund for Pristak Tilltradesregler for telekom* EInét, fore reform
berakning av
hogsta tillatna
pris Avkastningsreglering EInat, efter reform Konkurrenslagstiftningen
tillampas pa tilltradespriser

Konkurrenslagstiftningen syftar framfor allt till att hindra att marknadsmakt ens uppstar.
Syftet med (ekonomisk) reglering dr daremot att begransa redan dominerande foretags
férmaga att anvanda sin marknadsmakt for att satta hoga priser. | vissa situationer kan

dock konkurrenslagstiftningen anvdndas for att reglera tilltradespriser. Rent tekniskt kan ett
dominerande foretags vagran att ge tilltrade till rimliga priser tolkas som (olagligt) missbruk av
dominerande stallning. Konkurrenslagstiftningens styrka ar dess flexibilitet. | princip kan den
anvdndas for att reglera beteendet hos varije tillrackligt dominerande foretag. Dess svaghet

ar att “regleringen” blir svagare — och ibland mycket svagare — dn en ekonomisk reglering

som ar anpassad for branschen. Konkurrenslagstiftning som reglering kommer att tillampas
retrospektivt, dven om ett retrospektivt beslut kommer att fa framatblickande effekter.

39 https://www.villaagarna.se/globalassets/dokument/resultat-sammanstallning.pdf; Natforetagens drivkrafter for investeringar,
Rapport till energimarknadsinspektionen, 2017-06-16
40 Telekomreglering &r mangfacetterad och innehaller inslag av avkastningsreglering.
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Konkurrenslagstiftningens tillampning pa multilaterala férmedlingsavgifter, som
diskuterats ovan, ar ett typiskt exempel. Genom tillampningen av konkurrenslagstiftningen
begrdansades de tva dominerande kortnatverkens multilaterala formedlingsavgifter.

Nar ekonomisk reglering inférdes 2015 utdkades taket till att galla alla kortnatverk och
regleringens rackvidd utokades.
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Appendix C. Policyalternativ for marknadsmakt
baserad pa immateriella tillgangar

Hittills har diskussionen i huvudsak inriktats pa materiella tillgdngar; dyr fysisk infrastruktur
som jarnvagsspar eller fibernat. Natverkseffekter och andra immateriella tillgangar far dock
allt storre betydelse och sarskilt framtraddande ar de plattformar som dominerar de digitala
marknaderna.

Ombkring ar 2000 blev begreppen “tvasidiga marknader”, “tvasidiga natverkseffekter”,
"den plattformsbaserade affarsmodellen” och digital (eller webbaserad) matchmaking
allmant anvanda for att beskriva marknader dar olika typer av aktorer tréffas och interagerar
och dér detta underlattas genom en uppséttning tillgangar som bildar en ”plattform” som
kontrolleras av en tredje part. Plattformsleveranttren och plattformen i sig underlattar
interaktionen samtidigt som en avgift tas ut av den ena eller bada sidorna av marknaden for
de tjanster som har tagits emot. Plattformar kan vara digitala, men de kan ocksa vara fysiska.
Ibland ingar plattformen i transaktionskedjan, sa att parterna pa bada sidor sluter avtal med
plattformen; ibland ger plattformen enbart parterna méjlighet att sluta avtal direkt med
varandra. Se tabell A2 for exempel.

Tabell A2. Exempel pa plattformar.

Plattformens roll: enbart matchmaking eller part i transaktionen
Plattformens vik- Enbart matchmaking Transaktionspart
tigaste tillgangar:
fysiska eller Fysiska Shoppingcentrum, nattklubb | Telendt
digitala
Digitala Blocket (radannonser pa Kreditkortsnat, Amazon
internet)

Utover plattformen i sig kommer antalet kunder eller klienter pa ena sidan av en tvasidig
marknad att vara avgorande for plattformens varde for den andra sidan av marknaden. Som
diskuteras tidigare star ett kreditkortsnatverks varde for kortinnehavarna i proportion till
antalet handlare som accepterar kortet; dess varde fér handlarna star i proportion till antalet
kortinnehavare som vill anvdanda kortet. Om natverkseffekterna ar tillrackligt starka, om det
ar kostsamt att anvanda mer dn en plattform och om kundernas preferenser inte varierar
alltfor mycket kan det finnas en tendens for plattformsmarknaderna att "tippa 6ver”, dvs. att
alla kunder pa atminstone den ena sidan valjer den dominerande plattformen, nar den har
fatt tillrackligt stor dominans.

Hittills har politikerna varit mindre villiga att reglera plattformsmarknader an dgare av
fysisk infrastruktur, dven nar en enskild plattform har blivit dominerande. EU:s reglering
av kreditkortsindustrin 2015, som diskuteras ovan, ar ett undantag. Ett annat undantag
ar regleringen av tilltrade till terminering i telenét. Aven sma natoperatdrer &r skyldiga
att tillhandahalla tilltrédde fér inkommande samtal till sina egna kunder och far inte ta ut
nagon avgift fran den originerande operatér som overskrider den hogsta tillatna avgift som
tillsynsmyndigheten for telekomsektorn har faststallt.

Konkurrensmyndigheterna har dock anvant sina verktyg for att ingripa pa vissa
plattformsmarknader. De dtgarder som EU-kommissionens generaldirektorat for konkurrens
vidtagit mot de internationella kortntverken diskuteras ovan. Aven Konkurrensverket har
agerat mot kortnatverk och har tillampat konkurrenslagstiftningen for att préva plattformar
for hotellbokningar.

Under sarskilda omstandigheter kan konkurrenslagstiftningen anvandas for att
astadkomma de facto tilltradesregler for fysisk infrastruktur. Dessa blir inte lika kraftfulla
som sektorsspecifik reglering och fungerar enbart mot dominerande féretag och mot avtal
mellan féretag, men det kravs ingen sektorsspecifik lagstiftning och den kan anvandas i
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sammanhang och situationer som lagstiftaren inte har férutsett. Ekonomisk reglering kan a
andra sidan tillampas pa forhallandevis sma foretag som har lokala monopol eller som agerar
som portvakter for sarskilda tillgdngar som andra féretag behover ansluta sig till.

Ett annat tidigt exempel pa hur konkurrenslagstiftningen har tillampats pa
natverksindustrier och plattformar ar de amerikanska antitrustmyndigheternas intresse
for Microsofts operativsystem Windows och de webbldsare som kom under 1990-talet.
Operativsystemet var en plattform som attraherade programvaruutvecklare pa ena sidan
av marknaden och enskilda personer och foretag som agde stationara och barbara datorer
pa den andra. Windows var ett attraktivt val for konsumenterna eftersom en mangd
tillampningar hade utvecklats for att koras pa Windows; det var attraktivt for utvecklarna
eftersom Windows hade en stor kundbas.

Ar 1998 stimde USA:s Department of Justice (DoJ) Microsoft for att ha ”kopplat”
webbladsaren Internet Explorer (IE) till Windows genom ett kombinationserbjudande, i
strid med en tidigare forlikning. Microsoft hdvdade att Internet Explorer var en funktion,
inte en separat produkt som var kopplad till Windows.*! Enligt den sa kallade teorin
om skada som DoJ lade fram utgjorde den konkurrerande webblasaren Netscape i
kombination med programvaran Java ett hot mot Microsofts dominans pa marknaden for
operativsystem for stationéra och barbara datorer — och Microsoft forsékte pa ett olagligt
satt att motverka det hotet. | takt med att Netscape och Java blev vanligt forekommande
skulle programvaruutvecklarna i allt hogre grad fa incitament att utveckla programvara
som fungerade med Netscape och Java, vilket innebar att anvandare kunde klara sig utan
Windows eller atminstone hotade att bryta Microsofts sa gott som fullstandiga monopol pa
marknaden for operativsystem.

Microsoft anvande en rad konkurrensbegransande metoder for att hindra Netscapes
tillvixt och stirka marknadsandelen for sin egen webblisare Internet Explorer. Aven om
Netscape, som ursprungligen var marknadsledare, kunde erbjuda liknande funktioner som
Internet Explorer, kunde det inte dvervinna den kraftfulla natverkseffekt som skapades néar
Internet Explorer kopplades till Windows och trycket fran en rad konkurrensbegransande
atgarder. Forstainstansratten konstaterade att Microsoft hade anvant olagliga metoder
och beordrade att Microsoft skulle delas upp i tva enheter, men det beslutet upphavdes
i sin tur av hogre instans. | en forlikning gick Microsoft med pa att dela sa kallade APl:er
(applikationsprogrammeringsgranssnitt) med tredjeparter, men fick tillstand att fortsatta
att tillhandahalla Internet Explorer kostnadsfritt. Huruvida denna atgard var effektiv for att
minska Microsofts dominans och marknadsmakt har diskuterats.

Sedan dess har dock Microsofts grepp om marknaden forsvagats och &r nu nere pa
ungefar 75 procent jamfort med ungefar 90 procent fér fem ar sedan, dven om detta framst
beror pa en teknisk omstallning till smarttelefoner och datorplattor.*? Sett till alla plattformar
(stationara datorer, barbara datorer, smarttelefoner och datorplattor) ligger Microsoft langt
efter Googles operativsystem Android och ligger dven efter Apples 10S.

Dator- och programvarumarknadernas utveckling visar att ny teknik vid nagot
tidpunkt kommer att ta ett sprang férbi gamla monopol: IBM:s grepp om marknaden
overtogs av Microsoft och framvéxten av stationdra datorer, som i sin tur utmanades av
Googles Androidsystem och Apples 10S. Aven om dessa féretag nu i sin tur granskas for
konkurrensbegransande metoder ar det sannolikt att de sa smaningom kommer att utmanas
av nya konkurrenter som bygger sin styrka pa teknik som @nnu inte har utvecklats.

Det &r dock ocksa uppenbart att betydande konkurrensproblem kan kvarsta under
manga ar innan en ny teknik vaxer fram. De foretag som har gatt om Microsoft och blivit

41 Koppling &r ett arrangemang dar konsumenten maste képa en viss produkt som finns pa en separat marknad for att fa képa
en annan produkt. Ett sétt att astadkomma detta ar att koppla ihop tva produkter, sa att den ena (den kopplade produkten)
foljer med kdpet av den andra (den kopplande produkten). Nar ett dominerande féretag anvander koppling kan detta strida mot
konkurrenslagstiftningen.

42 https://www.statista.com/statistics/218089/global-market-share-of-windows-7/
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dominerande pa teknikmarknaden — Facebook, Google och Apple — anklagas for att
hamma konkurrensen pa de marknader som de dominerar och uppmarksammas nu av
konkurrensmyndigheter.



