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REGERINGEN 2007-04-19 N2007/2068/TTP
(delvis)
Niringsdepartementet Post- och telestyrelsen
Box 5398

102 49 Stockholm

Uppdrag att utreda férutsattningarna for och lamna férslag till reglering om
vertikal separation

Regeringens beslut

Regeringen ger Post- och telestyrelsen (PTS) 1 uppdrag att utreda
forutsittningarna f6r och limna forslag till reglering om mojlighet for
myndigheten att forplikta ett foretag som har dlagts skyldigheter med
stdd av 8 kap. 6 § och 4 kap. 4 § lagen (2003:389) om elektronisk
kommunikation (LEK) som innefattar tilltride pd icke-diskriminerande
villkor till ett s3dant nit som avses 1 4 kap. 9 § samma lag, att sikerstilla
icke-diskriminering och transparens genom vertikal separation av
funktioner som bestir 1 att driva, underhilla och tillhandahilla
framforallt de delar av nitet som skyldigheterna avser frin évriga
funktioner 1 foretaget. PTS skall samtidigt utreda mojligheten for PTS att
godta dtaganden om &tgirder som syftar till att sikerstilla icke-
diskriminering och transparens som ett sidant foretag gor. Aven
alternativa lagtekniska losningar fir redovisas.

PTS skall samrda med Konkurrensverket 1 konkurrensrittsliga frigor.
Forslag till reglering skall innehdlla forfattningsforslag.

Uppdraget skall redovisas senast den 15 juni 2007.

Bakgrund

Det ir regeringens strivan — 1 likhet med Europeiska unionens — att pd
omridet f6r elektronisk kommunikation gi frin sektorsspecifik
konkurrensfrimjande reglering till generell sddan reglering. For att det 1
framtiden skall vara mojligt att enbart anvinda sig av den allminna
konkurrensritten dven pd omrddet elektronisk kommunikation krivs nu
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verkningsfulla dtgirder som sikerstiller icke-diskriminering och
transparens nir det giller villkoren for tilltride till s3dan infrastruktur
som utgdr flaskhalsresurser pd omradet. Ett uppdrag att ta fram regler
som sikerstiller likabehandling av konkurrerande aktorer till det
dominerande foretaget pd den relevanta marknaden bor ses som en del 1
regeringens arbete med regelférenkling. Arbetet skall syfta till att skapa
klara och tydliga spelregler f6r alla aktérer pd marknaden till nytta for en
dynamisk marknadsutveckling och virdetillvixt i féretagen inom
sektorn.

Ett viktigt m3l med det sektorspecifika regelverket for omridet
elektronisk kommunikation ir att hushdll och féretag skall {3 tillging till
sikra och effektiva elektroniska kommunikationer och stérsta mojliga
utbyte vad giller urvalet av elektroniska kommunikationstjinster samt
deras pris och kvalitet. Det frimsta medlet {6r att uppnd detta ir att
skapa forutsittningar for en effektiv konkurrens utan snedvridningar och
begrinsningar.

Enligt 4 kap. 4 § LEK skall en operatér som har ett betydande inflytande
pd en viss marknad, i enlighet med 8 kap. 6 § LEK &liggas en eller flera av
de skyldigheter som anges 1 4 kap. 5-12 §§. En sddan forpliktelse skall
syfta till att skapa effektiv konkurrens.

Enligt 4 kap. 6 § LEK fir en operatér med betydande inflytande
forpliktas att tillimpa icke-diskriminerande villkor 1 sin verksamhet. En
sadan skyldighet skall sirskilt sikerstilla

1. att operatoren under likvirdiga omstindigheter tillimpar likvirdiga
villkor mot andra som tillhandahiller likvirdiga tjinster, och

2. att de tjinster och den information som operatéren erbjuder andra
tillhandahalls pd samma villkor och med samma kvalitet som giller for
operatdrens egna tjinster eller fér dotterbolags eller samarbetspartners
tjdnster.

Bestimmelsen 1 4 kap. 9 § LEK foreskriver en skyldighet som
kompletterar en forpliktelse om tilleride enligt 4 kap. 8 § LEK nir
forpliktelsen avser ett allmint telefonnit mellan en korskoppling eller
likvirdig anslutningspunkt och abonnentens fasta nitanslutningspunke,
om nitet dir bestdr av en parkabel av metall.

Det fasta telefonnitet har byggts upp och traditionellt anvints for
telefoni pd en marknad med de facto-monopol. Detta nit ir till helt
overvigande del utbyggt innan avregleringen pa telemarknaden inleddes i

bérjan pd 1990-talet och dgs 1 dag i princip av ett enda foretag,
TeliaSonera AB (TeliaSonera).



I dag konkurrerar minga foretag om slutkunder som ir anslutna till det
fasta allminna telefonnitet. Betriffande fast telefoni finns flera foretag
som tillhandah8ller abonnemang till slutkunder och manga aktérer
tillhandahéller telefonitjinster genom férval eller prefixval. Utvecklingen
pd omradet elektronisk kommunikation gor att det fasta allmidnna
telefonnitet blivit allt viktigare dven for tillgingen till bredbands-
uppkoppling 6ver landet. En sddan uppkoppling goér det méjligt att £3
tillging till en rad elektroniska kommunikationstjinster. Aven nir det
giller bredbandsuppkopplingar ir syftet med bestimmelserna 1 LEK att
hushill och foretag skall tillforsikras storsta mojliga utbyte vad giller
urval, pris och kvalitet. Det bredbandsnit som idag ndr ojimférligt flest
slutkunder ir bredband via en digitaliserad anslutning (xDSL-teknik) i
accessnitet som bestar av parkabel av metall.

Det fasta telefonnitets utbredning i accessdelen ir s§ omfattande att det
inte ir mojligt f6r andra aktorer att inom 6verblickbar tid bygga ut en
tillricklig alternativ infrastruktur. For att uppnd effektiv konkurrens pd
de delmarknader som ir beroende av tillgdng till accessnitet for det fasta
allminna telefonnitet dr det dirfor sirskilt viktigt att alla som
tillhandahéller allminna kommunikationsnit och allmint tillgingliga
elektroniska kommunikationstjinster ges tilltride till detta accessnit pd
likvirdiga villkor. TeliaSoneras egen slutkundsorganisation fir inte
gynnas pa ett otillbérligt sitt som en f6ljd av foretagets roll som
nitigare. For att oka forutsittningarna for effektiv konkurrens och
minska riskerna f6r snedvridning av konkurrensen behévs en effektiv
modell som sikerstiller likabehandling av operatérer vid tilltride till
accessnatet.

Dagens modell for att sikerstilla tilltride innebér att de europeiska
regleringsmyndigheterna efter analyser av konkurrenssituationen pi
marknaderna 3ligger féretag med betydande inflytande skyldigheter,
t.ex. att ge andra aktorer tilltride till nit och tillhérande installationer.
En sidan tilltridesskyldighet kan kombineras med en skyldighet att
tillimpa icke-diskriminerande villkor eller kostnadsorienterade priser for
tilleradet. Skyldighet att tillimpa icke-diskriminerande villkor skall
sikerstilla ett konkurrensneutralt tilltride, dvs. att ingen aktor, ej heller
inom nitigarens egen organisation, ges otillborliga férdelar gentemot
sina konkurrenter.

PTS har 1 sirskilt beslut den 24 november 2004 (dnr 04-6948/23, a)
faststillt den svenska marknaden for tilltride 1 grossistledet (inklusive
delat tilltride) till konventionella abonnentledningar av metall och
delaccessnit uppbyggda av metallkablar, i syfte att tillhandah3lla
bredbands- och taltjinster (LLUB), som en relevant marknad. Detta
mojliggor dliggande av sirskilda skyldigheter for foretag med ett
betydande inflytande pd marknaden. I det nimnda beslutet har PTS
identifierat TeliaSonera som operatér med betydande inflytande pd den
svenska marknaden fér tilltride 1 grossistledet(inklusive delat tilleride)



till konventionella abonnentledningar av metall och delaccessnit
uppbyggda av metallkablar, 1 syfte att tillhandah&lla bredbands- och
taltjinster (LLUB).

PTS har direfter i beslut den 24 november 2004 (dnr 04-6948/23, b)
faststillt sirskilda skyldigheter enligt bl. a. 8 kap. 6 § LEK for
TeliaSonera i egenskap av operatdr med betydande inflytande pd den
aktuella marknaden.

Erfarenheterna frin PTS tillsyn visar emellertid att det trots

skyldighetsbesluten dr problem for andra aktorer att £3 tilleridde till

TeliaSoneras accessnit for telefoni (LLUB). PTS omfattande

tillsynsverksamhet pd omradet har haft fokus pa fyra omriden, nimligen
(1)  andra operatorers samlokalisering i TeliaSoneras

telefonstationer,

2)  andra operatorers tillgdng till information frin TeliaSonera,

3)  rutiner for bestillningar, och

4)  rutiner for leveranser.

P34 samtliga omrdden har det férekommit omfattande klagomal frin
andra operatérer. Vid en granskning av de tillsynsirenden som initierats
av klagomélen kan det konstateras att PTS i flera fall utfirdat
foreligganden mot TeliaSonera i syfte att {3 foretaget att efterleva
skyldigheten att tillimpa icke-diskriminerande villkor for tilltride.
TeliaSonera har rittat sig efter besluten. Tillsynsitgirder for att
dstadkomma efterlevnad av skyldighetsbeslutet leder emellertid till
betydande tidsutdrikt innan skyldigheterna fir genomslag.

Ett annat problem ir att olika operatorer har olika tillging till
information, t.ex. information om nir och hur mycket kapacitet som
finns att bestilla pd en telefonstation som tidigare varit full men dir ny
kapacitet skapats. Tillgdng till information kan dven réra frigan om
tilltride till informations- och bestillningssystem. PTS erfarenhet av
tillsynen p& detta omrade ir att den ir komplicerad och resurskrivande. I
samband med tillhandahillande av tjinster till slutkunder éver access-
nitet och de diremot svarande grossisttjinsterna finns en mingd olika
stodsystem och dessa skiljer sig mellan extern och intern verksamhet.
Detta gor omradet sirskilt komplicerat och intressant nir det giller att
sikerstilla likabehandling. Det dr svirt f6r sdvil tillsynsmyndigheten som
andra aktorer i grossistledet att {4 en 6verblick éver systemen och
TeliaSoneras konkurrenter har pdtalat att de upplever att de inte har
tilltride till system med samma information och prestanda som de
TeliaSonera anvinder internt. Detta ir sirskilt allvarligt, eftersom
tillgdng till information ofta ir avgérande f6r om den konkurrerande
operatdren skall kunna etablera sig eller ta marknadsandelar 1 ett visst
omride. TeliaSonera har i detta avseende en mycket tydlig férdel
gentemot andra operatdrer och dven gentemot tillsynsmyndigheten, som



dessutom ofta dr hinvisad till att granska fragor om stédsystem 1

enskilda fall.

Sammantaget pekar dessa erfarenheter pd tvd problemomriden vid
tillimpningen av dagens regleringsmodell. Det handlar dels om det
informationsévertag som TeliaSonera har, sirskilt vad giller de kom-
plicerade informations- och stédsystem som ir en avgérande del 1 kép-
respektive siljrelationen mellan TeliaSonera och andra operatérer, och
dels om att de tillsynsverktyg som PTS i dag férfogar 6ver inte ger
resultat 1 tid s& att konkurrensneutraliteten fir 6nskat genomslag pa
marknaden vid varje tidpunkt.

Informationsévertaget skapar, tillsammans med det faktum att
TeliaSonera ir vertikalt integrerat, mojligheter for foretaget att gynna sin
egen slutkundsorganisation och diskriminera andra operatorer till men
for konkurrensen. Tillsynsirenden hos PTS vittnar om flera fall av sddan
behandling av konkurrenter som ir till men f6r konkurrensen.
Problemet med férdrojda effekter av tillsynen medfér en betydande
osikerhet pd marknaden och marknadsaktérerna fir inte det mitt av
forutsigbarhet som ir sd viktigt for att hantera risker vid beslut om att
investera och trida in pd nya marknader.

Den nuvarande regleringsmodellen ir siledes resurskrivande for alla
parter och medfér en troghet som ir allvarlig pa s3 snabbrorliga
tillvixtmarknader som de inom omridet f6r elektronisk kommunikation.

Erfarenheterna frin andra linder tyder pd att det kan behévas en vertikal
separation som stdd for andra dtgirder som syftar till att uppnd
likabehandling, eftersom en uppdelning minskar incitamenten att
utnyttja marknadsmakt och agera till men fér konkurrensen.

Slutsatsen ir att de delmarknader som i dag till stor del dr beroende av
tilltride till TeliaSoneras fasta accessnit inte fungerar tillfredsstillande.
Dagens situation rimmar diligt med de malsittningar som LEK stiller
upp och skapar inte heller tillrickliga férutsittningar att gradvis ta bort
den konkurrensfrimjande sirregleringen pd omridet. Ur ett samhalls-
ekonomiskt perspektiv skapas dessutom déliga férutsittningar for
investeringar, innovationer och tillvixt pd det for samhillsekonomin sd
viktiga bredbandsomréidet.



Uppdraget

Utifrdn de redovisade utgdngspunkterna skall PTS utreda
forutsittningarna for och mojligheterna att 1 forfattningarna om
elektronisk kommunikation inféra en reglering som frimjar icke-
diskriminering och transparens i tillgingligheten till accessnitet. En
reglering skall syfta till att skapa organisatorisk atskillnad och oberoende
beslutsfattande inom en vertikalt integrerad operator, som dlagts LLUB-
skyldigheter, mellan & ena sidan sidan verksamhet som bestar 1 att
tillhandahélla nit och tjinster pa grossistnivd och 4 andra sidan
verksamhet som bestdr i forsiljning till slutkunder av tjinster som
tillhandahills 6ver sidana nit (vertikal separation).

Ett dliggande om att genomfora vertikal separation bér kopplas till
skyldigheter som 4lagts med stod av 8 kap. 6 § och 4 kap. 4 § LEK som
innefattar tilltride pa icke-diskriminerande villkor till ett sidant nit som
avses 14 kap. 9 § samma lag . Den funktion som skall separeras frin
ovriga funktioner skall gilla drift, underhill och tillhandahillande av
framforallt de delar av nitet som skyldigheterna avser. Det skall noteras
att den sirskilda funktionen dven kan ha betydelse f6r tillhandah&llandet
av andra grossisttjinster som regleras med stéd av LEK, t.ex. tilltride till
en grossistprodukt for dterforsiljning av telefonabonnemang (GTA).

I samband med det arbete som PTS har bedrivit for att 8stadkomma
likabehandling avseende tillgingligheten 1 accessnitet har diskussioner
forts med berorda aktorer om mojliga dtgirder for att sikerstilla icke-
diskriminering och transparens. Vid kommande diskussioner med
berodrda aktorer skulle forslag pa limpliga dtgirder for att sikerstilla
icke-diskriminering och transparens kunna framkomma. Det skulle
underlitta hanteringen om sddana dtgirder kunde goéras bindande for ett
foretag som atar sig att genomfora dem. Samrdd med berérda aktorer
och 6verenskommelser med det foretag som dlagts skyldigheter enligt
LEK kan vara ett sitt att 8stadkomma snabbare och mer indamailsenliga
och resurseffektiva dtgirder dn en forpliktelse som myndigheten
utformar. Inom den allminna konkurrensritten finns motsvarande
mojlighet f6r Europeiska Gemenskapernas kommission och
Konkurrensverket att godta dtaganden frin ett féretag som enligt en
preliminir bedémning har évertritt ett férbud. Genom beslut om att
godta dtagandet gors detta bindande.

Utover det som enligt ovan skall redovisas skall PTS dirfér dven utreda
mojligheten for PTS att godta dtaganden som innefattar 8tgirder frén en
sddan vertikalt integrerad operatér som dlagts LLUB-skyldigheter som
syftar till att sikerstilla icke-diskriminering och transparens och féresld
den reglering som fordras f6r detta.



Aven andra lagtekniska l6sningar fir redovisas som alternativ.

En ytterligare utgingspunkt bér vara att dliggandet att separera
verksamheten endast skall avse tillgdngar som utgér flaskhalsresurser.
Dir infrastrukturkonkurrens kan uppstd inom éverskadlig tid bor ett
dliggande inte meddelas. Forslaget bor dven behandla hur en organi-
satorisk uppdelning kan se ut och vilka krav som skall stillas pd den. I
detta ingdr beskrivning av mekanismer for att sikerstilla ett oberoende
beslutsfattande 1 den reglerade funktionen.

Forfattningarna om elektronisk kommunikation och EG:s regelverk pa
omridet berdrs, varfér uppdraget férutsitter att detta regelverk studeras
sirskilt. Dessutom miste den allminna konkurrensritten studeras. Aven
associationsrittsliga spérsmal kan behéva behandlas.

En internationell utblick skall goras. Linder som sirskilt skall studeras ir
Italien, Nederlinderna, Nya Zeeland och Storbritannien dir man
antingen overvigt eller redan vidtagit dtgirder for att sikerstilla
likabehandling mellan olika aktorer pd telekommunikationsmarknaden.
Aven erfarenheter frdn andra linder som ir av intresse 1 sammanhanget
far redovisas.

PTS skall samrda med Konkurrensverket 1 konkurrensrittsliga frigor.
Forslag till reglering skall innehdlla forfattningsforslag.

Uppdraget skall redovisas senast den 15 juni 2007.
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