KKV 011 v5 2023-05

KONKURRENSVERKET YTTRANDE

Swedish Competition Authority 2024-01-31 Dnr 732/2023 1(8)

Finansdepartementet
fi.remissvar@regeringskansliet.se

En saker och tillganglig statlig e-legitimation, SOU 2023:61
Fi2023/02704

Sammanfattning
Konkurrensverket vilkomnar inrdttandet av en statlig e-legitimation.

Konkurrensverket ar positivt till att syftet med den statliga e-legitimationen inte
ar att vara en konkurrent utan i stallet ett komplement till kommersiella
alternativ.

De manga olika rollerna hos Myndigheten for digital forvaltning (DIGG) kan
forsvara konkurrensneutralitet vilket dr en risk som behover forebyggas.

Konkurrensverket anser att det ar viktigt att sa snart som mgjligt integrera den
statliga e-legitimationen med en fysisk id-handling for att 6ka spridningen hos
medborgarna och dverviga om e-legitimationen bor inga i en samordnad kostnad
for den fysiska id-handlingen.

Konkurrensverket instimmer i bedémningen att fragan om huruvida krav bor
stdllas pa att acceptera vissa e-legitimationer dven inom hela eller delar av den
privata sektorn behover utredas.

Utgangspunkter

Konkurrensverket har i uppdrag att verka for en effektiv konkurrens i privat och
offentlig verksamhet samt en effektiv offentlig upphandling till nytta for det all-
manna. Yttrandet avgransas till sdidana aspekter som foljer av Konkurrensverkets
ansvarsomraden. Yttrandet foljer den struktur och de rubriker som anvands i
betankandet.

Inledande kommentarer

Av direktivet foljer att utredningens uppdrag har varit att foresla en statlig
e-legitimation pa hogsta tillitsniva och se 6ver behovet av anpassningar som foljer
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av den reviderade eIDAS-férordningen!, dar revisionen av eIDAS-férordningen
stéller krav pa medlemsstaterna att anmala en e-legitimation pa hogsta tillitsniva
enligt ett sarskilt anmalningsforfarande. Enligt direktivet ska inforandet av en
statlig e-legitimation dven syfta till att starka samhaéllets sdkerhet och robusthet,
motverka bedragerier som begéas med hjalp av e-legitimationer samt underlatta
for sd manga som majligt att kunna fa tillgang till en e-legitimation.

Utredaren har vidare haft i uppdrag att bland annat analysera om det bor stéllas
krav pa forlitande parter som tillhandahaller digitala tjanster inom offentlig sektor
att acceptera alla e-legitimationsalternativ pd marknaden forutsatt att de lever
upp till den tillitsniva som tjansterna kraver.

Konkurrensverket vilkomnar inrdttandet av en statlig e-legitimation utifran de
utgangspunkter som ligger till grund for utredningen. Konkurrensverket kan i
sammanhanget konstatera att utredningens uppdrag inte primart syftat till att
forbattra konkurrensen inom betaltjanstomradet, vilket Konkurrensverket tidigare
patalat som ett viktigt skal fOr att inrdtta en statlig e-legitimation.? Flera av de
atgarder som Konkurrensverket ser som viktiga har ocksa delvis legat utom
utredningens uppdrag.

Utredningens forslag

7.2.2 Den statliga e-legitimationen ska tillhandahallas pa ett kontaktlost kort
Konkurrensverket noterar att utredningens kontakter med experter, den privata
sektorn och myndigheter har tydliggjort att den statliga e-legitimationen behdver
tillhandahallas pa en statligt utgiven fysisk id-handling, till exempel det nationella
identitetskortet, och inte pa ett blankt kort, for att bli en framgang och na storre
volymer. Konkurrensverket delar beddmningen att tillhandahallande pa en fysisk
id-handling ar centralt for att statlig e-legitimation ska kunna na betydande
volymer hos konsumenter.

Konkurrensverket tillstyrker att den statliga e-legitimationen sa snart som mdjligt
bor integreras i en fysisk identitetshandling utfirdad av staten.

7.4.3 En e-legitimation for hela samhallet

Konkurrensverket tillstyrker utredningens beddmning att den statliga e-legitima-
tionen ska kunna anvandas bade i offentlig och privat sektor. Konkurrensverket
har efterfragat battre forutsattningar for intrade och utmanande av BankID, dar
den statliga e-legitimationen genom id-vaxling kan bli en viktig férutsattning.> For

1 Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 910/2014 av den 23 juli 2014 om elektronisk identifiering och
betrodda tjanster for elektroniska transaktioner pa den inre marknaden och om upphéivande av direktiv
1999/93/EG.

2 Konkurrensverket, Betaltjinstmarknaden i Sverige, Rapport 2017:7 och Konkurrensverkets remissyttrande 6ver
Staten och betalningarna (SOU 2023:16), Fi2023/01259 (Betalningsutredningen).

3 Konkurrensverkets remissyttrande 6ver Staten och betalningarna (SOU 2023:16), Fi2023/01259.
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att kunna attrahera konsumenter att anvanda tjanster som bygger pa id-vaxling
mot statlig e-legitimation kravs att legitimationsutfardaren inte begréansas kring
vilket anvandningsomrade eller vilka aktorer man kan verka gentemot. Mgjlighet
att nd en bred anvandarbas ar ocksa centralt for att attrahera potentiella nya
aktorer pa marknaden for utstallande av identitetsintyg.

7.9 Finansiering av den statliga e-legitimationen

I betankandet foreslas att den som ansoker om en statlig e-legitimation ska betala
en avgift. Avgiften bor, enligt betankandet, som utgangspunkt motsvara den som
erlaggs vid anstkan om pass eller nationellt identitetskort och uppga till

400 kronor. Anvandningen av statlig e-legitimation ska ske pa samma kommer-
siella villkor inom offentlig forvaltning som kommersiella e-legitimationer enligt
gdllande valfrihetssystem eller kommande auktorisationssystem. I betankandet
gors vidare bedomningen att for det fall den statliga e-legitimationen i ett senare
skede kommer tillhandahallas pa en fysisk identitetshandling bér en samordnad
kostnad 6vervagas.

I betdnkandet uttalas att en hog ansokningsavgift skulle minska intresset for — och
anvandningen av — den statliga e-legitimationen. Aven Konkurrensverket pata-
lade i sitt remissvar till Betalningsutredningen att e-legitimationer som kostar
pengar for enskilda far svart att utmana sa lange BankID ar kostnadsfritt.
Konkurrensverket bedomer att den nu foreslagna kostnaden for det kontaktlosa
aktiva kortet ar tillrackligt hog for att begransa ansokningskretsen till konsu-
menter som inte kan eller vill anvanda BankID eller Freja eID. Konsekvensen blir
att forutsattningarna for potentiella nya aktorer pa marknaden for utstallande av
identitetsintyg forsdmras eftersom omfattningen av id-vaxling mot den statliga e-
legitimationen undermineras om en mycket stor del av konsumentkollektivet
kommer att sakna statlig e-legitimation dven efter inférandet. Konkurrensverket
ser av detta skal att det dr centralt att den statliga e-legitimationen kan integreras i
en fysisk identitetshandling, se kapitel 7.2.2.

Konkurrensverket instimmer i bedomningen att en samordnad avgift bor tas ut i
det skede den statliga e-legitimationen integreras i en fysisk identitetshandling.
Ar den statliga e-legitimationen ett tillval som erbjuds mot en separat kostnad
finns betydande risk att konsumenter avstar fran att valja till denna tjanst, vilket
paverkar forutsattningarna for att anvanda statlig e-legitimation for id-vaxling
negativt.

7.10.1 Den statliga e-legitimationen ska vara ett komplement till privata
alternativ

Av betankandet framgar att syftet med den statliga e-legitimationen inte ar att
den ska vara en konkurrent utan i stallet ett komplement till de kommersiella
alternativ som finns pa marknaden. I betdnkandet gors dven beddmningen att de

¢ Konkurrensverkets remissyttrande 6ver Staten och betalningarna (SOU 2023:16), Fi2023/01259.
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forslag som lamnas i avsnitt 7.13, rérande krav att godta identifiering med vissa e-
legitimationer, kommer att skapa béttre forutsattningar for konkurrens mellan
olika e-legitimationer vid anvandning av den offentliga sektorns tjanster.
Eventuella 6vervdganden avseende bristande konkurrens inom den privata
sektorn anges ligga utanfor uppdragets ramar.

Konkurrensverket dr positivt till bedomningen i betdankandet att syftet med den
statliga e-legitimationen ar att komplement till de kommersiella alternativ som
finns pa marknaden. Konkurrensverket delar dven uppfattningen att ett inférande
av en statlig e-legitimation kan bidra till att skapa battre forutsattningar for en
okad konkurrens pa e-legitimationsomradet och att id-vaxling mot den statliga e-
legitimationen kan minska troskeln for nya aktorer att ta sig in pa marknaden for
forlitandetjanster mot saval den offentliga som den privata sektorn.

Konkurrensverket anser att goda forutsattningar for konkurrens mellan kommer-
siella ldsningar skapas genom att den statliga e-legitimationen utgor ett komple-
ment till kommersiella aktorer i s& stor utstrackning som majligt. Enligt
Konkurrensverkets dr det emellertid inte tydligt hur den statliga utfardaren och
den statliga e-legitimationen kommer att forhalla sig till forlitande parter inom
den privata sektorn, vilka inte ingar i den krets som enligt betdankandets forslag
ska ansluta sig till aktuellt auktorisationssystem.

Konkurrenslagens bestimmelser om konkurrensbegransande offentlig saljverk-
samhet tar sikte pa att undvika negativa effekter pa konkurrensen som kan uppsta
nar staten erbjuder tjanster i konkurrens med privata aktorer. Regelverket mojlig-
gor forbud av konkurrensbegransande beteenden i en statlig sdljverksamhet
under vissa forutsiattningar. Konkurrensverket anser med anledning av detta att
det behovs fortydliganden av den statliga aktorens ramar, t.ex. hur den kan agera
om en aktor inom den privata sektorn ber om tillgang till den statliga
forlitandetjansten.

For att uppna battre forutsattningar for konkurrens pa marknaden ar det enligt
Konkurrensverket dessutom av vikt att id-vaxling respektive anslutning till det
foreslagna auktorisationssystemet sker pa ett sa lattillgangligt, kostnadseffektivt
och transparent siatt som mojligt, sa att privata leverantorers tillgang inte for-
svaras av den statliga aktoren.

7.10.2 Konkurrensrattsliga 6vervaganden

Konkurrensverket instimmer i betdankandets beddmning att tillhandahallande av
en statlig e-legitimation kommer att utgora en ekonomisk verksamhet som
omfattas av konkurrenslagen. Verksamheten kommer aven att utgora en sidan
sdljverksamhet som omfattas av bestimmelserna om konkurrensbegransande
offentlig saljverksamhet. Konkurrensverket ser det som positivt att utredningen
framhaller att det ar relevant att 6vervaga vilka atgarder som kan vidtas for att
astadkomma ett sa konkurrensneutralt agerande som mdjligt.
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7.10.3 Den statliga e-legitimationen ska verka pa lika villkor som de privata
alternativ som finns pa marknaden

Konkurrensverket delar utredningens uppfattning att den statliga e-legitima-
tionen som utgangspunkt bor verka under liknande villkor som de som galler for
de privata aktorerna pa marknaden. Detta for att uppna ett sa stort matt av
konkurrensneutralitet som mojligt. Att den statliga e-legitimationen anmals till
auktorisationssystem dit d&ven privata aktorer kan ansluta sig kan minska risken
for konkurrensbegransningar pa sa satt som utredningen beskriver. Konkurrens-
verket vill, &ven om det i sig ligger utanfor ramen for den aktuella utredningen, i
sammanhanget framhalla att kraven for att fa inga i ett framtida auktoriserings-
system bor utformas och provas pa ett konkurrensneutralt och transparent satt for
att undvika konkurrensbegransningar. Det kan finnas en risk for misstro fran
privata leverantorer att den statliga e-legitimationen kommer att gynnas genom
t.ex. villkor for att fa inga i auktorisationssystemen som anpassas utifran den
statliga e-legitimationen, olika behandling avseende handlaggningstider eller
anpassning av krav som stélls pa en ansokan.

Av betankandet foljer att det kan finnas anledning for den utfardande myndig-
heten att skapa rutiner for att folja upp utvecklingen i takt med att den statliga
e-legitimationen blir mer etablerad. Konkurrensverket anser, mot bakgrund av
den otydlighet som rader kring hur den statliga utfirdaren av e-legitimation kan
och far agera, att det dr viktigt att uppréatta sddana rutiner for att flja upp den
statliga sdljverksamheten. Uppfdljningsrutiner kan bidra till att sakerhetsstilla att
den statliga e-legitimationen fortsatter att i forsta hand vara ett komplement till
privata l6sningar pa marknaden. Sddana rutiner bor omfatta en plan foér hur den
utfairdande myndigheten ska agera s& konkurrensneutralt som mdajligt.

7.10.4 Atgéarder for att sdkerhetsstélla konkurrensneutralitet
Konkurrensverket delar bedéomningen i betankandet att den utfardande myndig-
heten ska vidta atgarder fOr att separera verksamheten med att tillhandahdlla en
statlig e-legitimation fran annan verksamhet. En sammanhallen verksamhet
riskerar enligt Konkurrensverket kunna leda till otillborligt gynnande av den egna
produkten eller korsubventionering som annars kan vara konkurrensbegran-
sande. Fran privat hall riskerar dven misstanke om sadant gynnande eller
intressekonflikter paverka incitamenten att konkurrera, varfor transparens fran
den utfairdande myndigheten i detta sammanhang ar viktigt, sarskilt som
Myndigheten for digital forvaltning (DIGG) dven foreslas ha roller i kommande
auktorisationssystem och vid id-vaxling. For att ytterligare motverka riskerna bor
den utfirdande myndigheten sarredovisa de olika verksamhetsdelarna.

I betankandet gors dven beddmningen att det krdvs mer dn bara organisatoriska
atgarder fOr att sdkerhetsstdlla langsiktig konkurrensneutralitet nar riskerna for
sammanblandning av roller ar sa betydande. Konkurrensverket delar betankan-
dets uppfattning att det krdvs mer an organisatoriska atgarder for att sakerhets-
stalla langsiktig konkurrensneutralitet. Av betankandet framgar emellertid inte
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vilka ytterligare atgarder som avses. Med hansyn till att det ar oklart vilka roller
som den statliga utfirdandemyndigheten av e-legitimation kommer att ha inom
det kommande auktorisationssystemet, vid id-vaxling respektive vid tillsyn pa
omradet ar det svart att pa befintligt underlag bedoma vilka atgarder som skulle
kunna vara tillrackliga.

7.13.3 Behovs det forfattningsreglerade krav?

Konkurrensverket instimmer i utredningens bedomning att det behdvs forfatt-
ningsreglering som uppstaller krav om att den statliga e-legitimationen ska
godtas for identifiering i digitala tjanster. For det fall godtagande av en statlig e-
legitimation bygger pa frivillighet hos myndigheterna foreligger en risk for att
vissa inte viljer att godta densamma. Ur ett konkurrensperspektiv ar en forutsatt-
ning for att en statlig e-legitimation ska kunna medverka till en 6kad konkurrens
pa marknaden for e-legitimationer, t.ex. genom id-vaxling, att den gar att anvanda
i samhallet och att manniskor darigenom vill inforskaffa den. Konkurrensverket
delar darfor betankandets bedomning att det behovs forfattningsreglering for att
mojliggdra anvandning av den statliga e-legitimationen.

7.13.4 Vilka digitala tjanster, e-legitimationer och aktorer bor kravet
omfatta?

Konkurrensverket tillstyrker betankandets forslag om krav for offentliga aktorer
att erkdnna medel for autentisering som tillhandahalls av leverantorer som ar
godkéanda i enlighet med lagen om auktoriseringssystem, nar e-legitimation kravs
for att fa tillgang till en nattjanst som helt eller delvis riktar sig till privatpersoner.
Att lagkravet omfattar alla leverantorer som ar godkdnda inom det foreslagna
auktorisationssystemet och inte enbart en statlig e-legitimation minskar enligt
Konkurrensverket risken for snedvridna konkurrensforhallanden.

Konkurrensverket har, utifran utredningens huvudsakliga syften och uppdragets
ramar, inte nagra synpunkter pa den av utredningen foreslagna kretsen som ska
omfattas av det forfattningsreglerade kravet. I ett vidare perspektiv kan emellertid
konstateras att det dr den privata sektorn som star for merparten av anvand-
ningen av e-legitimationer, dar offentliga aktorer endast utgor atta procent av
antalet anslutna organisationer till BankID och majoriteten utgors av organisa-
tioner inom bank och finans samt mobila betalningar.> Betankandets forslag
innebar att statlig e-legitimation saknar garanterad tillgang till en mycket
betydande andel av aktorerna som i dag accepterar BankID. Denna omstandighet
bidrar enligt Konkurrensverket till att saval konsumenter som aktorer med
intresse av att ID-viaxla mot den statliga e-legitimationen kommer se en lagre
nytta och ldgre intresse i att anskaffa och anvinda statlig e-legitimation. Detta
paverkar i sin tur dven aktorer som accepterar befintliga e-legitimationer att
sjalvstandigt besluta sig for att ocksa acceptera statlig e-legitimation negativt.

5 https://www.bankid.com/om-oss/statistik.
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Den grundidentifieringsfunktion som en statlig e-legitimation ger kan, som
utredningen beskriver, minska intrddesbarridrerna till marknaden for forlitande-
tjanster och dartill anknutna tjanster genom att erbjuda id-véxling for privata
alternativ. Som Konkurrensverket tidigare har framhallit kan det, utifran
BankID:s fordel av att redan vara etablerat pa marknaden, emellertid vara svart
for alternativa losningar att etablera sig om det inte finns ndgon skyldighet dven
inom den privata sektorn att ocksa hantera alternativ till BankID. Konkurrens-
verket anser att det darfor ar angelaget att frdgan om huruvida krav bor stéllas pa
att acceptera vissa e-legitimationer dven inom hela eller delar av den privata
sektorn bor utredas vidare.

7.10.5 Regler om statsstod

Utredningen bedomer att verksamheten med att tillhandahalla en statlig
e-legitimation inte aktualiserar reglerna om statsstod. Verksamheten att tillhanda-
hélla en statlig e-legitimation bedoms i sig kunna omfattas av foretagsbegreppet.
Enligt vad som anges i betankandet dr det emellertid inte en frdga om en verk-
samhet som kan paverka konkurrensen och handeln mellan EU:s medlemsstater.

Konkurrensverket noterar bland annat att elDAS innebar att den statliga
e-legitimationen ska kunna anvéndas i andra medlemslander, att id-vaxling mot
den statliga e-legitimationen kan komma att anvéindas av utlandska e-legiti-
mationer samt att medborgare i EU kan inneha e-legitimationer fran flera olika
lander. Konkurrensverket anser mot den bakgrunden att utredningens bedém-
ning att den statliga e-legitimationen inte dr en verksamhet som kan paverka
konkurrensen och handeln mellan EU:s medlemsstater rorande statsstod bor
Overvagas ytterligare.

7.13.5 Hur ska regleringen utformas och var ska den placeras?

Konkurrensverket har inte nagra synpunkter pa det foreslagna kravets utform-
ning eller placering i lagen om elektronisk identifiering. Ur ett konkurrens-
perspektiv dr, som utredningen anger, den foreslagna utformningen med ett
auktorisationssystem dar bade den statliga e-legitimationen och privata
leverantorer ingar att foredra eftersom det da ar upp till konsumenten att vélja
vilken e-legitimation som ska anvéindas och alla leverantorer erhaller samma
ersdttning vid anvandning.

Konkurrensverket har inte nagra synpunkter pa att DIGG ska fa ratt att meddela
foreskrifter om vilka tjanster som kravet avser och om hur skyldigheten ska
fullgoras. Med hansyn till att DIGG dven kommer att vara utfardare av den
statliga e-legitimationen och erbjuda forlitandetjanst mot den offentligt
finansierade sektorn inom kommande auktorisationssystem ar det dock angelédget
att framhalla vikten av att de angivna foreskrifterna utformas och tillimpas pa ett
konkurrensneutralt och transparent satt.
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Detta yttrande har beslutats av generaldirektoren Rikard Jermsten. Foredragande
har varit ekonomradet Martin Sutinen.

Beslutsfattandet har dokumenterats digitalt och yttrandet saknar déarfér namn-
underskrift.

Rikard Jermsten



	En säker och tillgänglig statlig e-legitimation, SOU 2023:61
	Sammanfattning
	Utgångspunkter
	Inledande kommentarer
	Utredningens förslag
	7.2.2 Den statliga e-legitimationen ska tillhandahållas på ett kontaktlöst kort
	7.4.3 En e-legitimation för hela samhället
	7.9 Finansiering av den statliga e-legitimationen
	7.10.1 Den statliga e-legitimationen ska vara ett komplement till privata alternativ
	7.10.2 Konkurrensrättsliga överväganden
	7.10.3 Den statliga e-legitimationen ska verka på lika villkor som de privata alternativ som finns på marknaden
	7.10.4 Åtgärder för att säkerhetsställa konkurrensneutralitet
	7.13.3 Behövs det författningsreglerade krav?
	7.13.4 Vilka digitala tjänster, e-legitimationer och aktörer bör kravet omfatta?
	7.10.5 Regler om statsstöd
	7.13.5 Hur ska regleringen utformas och var ska den placeras?
	Rikard Jermsten




