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Projektevaluering:

Radssag om FK Distributions misbrug af dominerende stilling i form

af koblingssalg
Beslutning Projektet om FK Distributions koblingssalg er afsluttet og slettet

af portefgjlen.

Erfaringer Lgbende mgder/dialog med parten kan i et vist omfang gge
(punktform) muligheden for at handtere eventuelle (sene) indleeg pa kor-

tere tid, dvs. hvis materialet er delvist kendt pa forhand.

Ved projektstart er det en fordel at have fokus pa den Igbende
handtering og sparring om forvaltningsretlige emner, herun-
der aktindsigt.

Styrelsen skal modtage partens konkrete markeringer af for-
trolige oplysninger i klagepunktsmeddelelsen. Lgsere tilbage-
meldinger kan give ekstraarbejde. Det vil herudover veare
hensigtsmassigt at indarbejde et procesafsnit om offentliggg-
relse i radssags-modellen pa Intra.

Case teamet bgr pa det tidligst mulige tidspunkt afstemme,
hvornar et forhold er tilstreekkelig dokumenteret. Dermed kan
bidrage til procesoptimering, navnlig vedrgrende en markeds-
undersggelse og skrivning af klagepunktsmeddelelse.

Case teamet bgr satte sig grundigt ind i interne retningslinjer
for brug af samarbejdsrum og radssagsskabeloner, og orien-
tere sig i muligheder for udbedring af fejl. Det vil herudover
vere hensigtsmessigt at have yderligere fokus pa, at samar-
bejdsrum (teknisk) ggres mere stabile. For synligggrelse af
ressourceforbrug kan det vaere hensigtsmassigt muliggre re-
gistrering af it-problemer med samarbejdsrum og skabeloner
1 mtime.

Der kan vere fordele ved at gennemfgre radssager efter en in-
tensiveret proces, hvor case teamet arbejder mere fokuseret pa
en enkelt radssag.
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Resumé af rads-
sagen

Konkurrenceradet har afgjort, at FK Distribution har misbrugt sin
dominerende stilling pa markedet for distribution af adresselgse
forsendelser i Danmark i form af koblingssalg, jf. KL § 11, stk. 1,
jf. stk. 3, nr. 4 og TEUF artikel 102, litra (d). Hvis kunderne gn-
skede at kgbe distribution af adresselgse forsendelser hos FK Di-
stribution, var det en betingelse, at kunderne ogsa kgbte visning
af deres tilbudsaviser pa FK Distributions digitale platforme, her-
under minetilbud.dk.

FK Distribution har udgvet misbruget i perioden 2018 til oktober
2019. Siden januar 2018 har FK Distribution varet eneste lands-
dakkende distributgr af adresselgse forsendelser, idet Postnord
trak sig fra markedet med virkning fra den 1. januar 2018.

Veasentligste
problemer

De vasentligste faglige udfordringer i sagen:

« Vurderingen af den tidsmassige udstrekning af dominans,
herunder som fglge af at FK Distribution kunne udnytte en
forventet dominerende stilling pr. 1. januar 2018, da FK Di-
stribution 1 2017 forhandlede med kunder om distributions-
kontrakter for 2018.

« Afgrensningen af markedet for digitale platforme for tilbuds-
aviser, dvs. markedet for den tilknyttede ydelse i FK Distribu-
tions koblingssalg. Der tale om et nichemarked, og der fore-
ligger ikke konkurrencepraksis om dette marked. Denne mar-
kedsafgrensning havde betydning for misbrugsvurderingen.

« Den rette misbrugstest, herunder om FK Distributions adfaerd
skulle udelukke konkurrencen (eliminere konkurrencen), eller
om adfarden “blot” skulle vere egnet til at begraense konkur-
rencen. Udfordringerne skyldes bl.a., at domspraksis pa om-
radet er af aldre dato.

«  Vurderingen af, om FK Distributions adfard var egnet til at
begrense konkurrencen, herunder vurderingen af indirekte
netverkseffekter pa markedet for digitale platforme for til-
budsaviser, og om disse netvaerkseffekter blev opvejet eller
modificeret af en vis grad af ”multi homing” pa markedet.

De vesentligste processuelle udfordringer i sagen:

« Parten indleverede mange indlaeg pa et sent tidspunkt i sagen
(kort tid fgr Konkurrenceradsmgde til afggrelse), og case tea-
met skulle derfor forholde sig til et relativt omfattende mate-
riale pa kort tid.




« Parten klagede over afggrelse om aktindsigt og udvidede se-
nere denne klage. Klagen blev tillagt ops@ttende virkning og
udsatte den materielle sag.

+ Parallelt med radssagen havde case teamet gvrige hgjtpriori-
terede opgaver. Dette udfordrede i perioder case teamets mu-
lighed for at arbejde intensivt med sagen.

Succes-
kriterier og
leverancer

Succeskriterier i sagen
I projektbeskrivelse april 2018 blev fglgende succeskriterier op-
stillet:

”Under forudscetning af, at analysen viste, at FK Distributions adferd
var i strid med konkurrencelovens § 11, stk. 3, nr. 4, var det et succes-
kriterium med henblik pa at bidrage til at sikre konkurrencen pa marke-
det for distribution af adresselpse forsendelser samt et eventuelt marked
for digital distribution, at FKD cndrede praksis over for sine kunder

(herunder i sine kontrakter med kunderne).”

Det blev anfgrt i projektbeskrivelsen, at dette succeskriterium
kunne opnas pa baggrund af en MOB, en afggrelse om tilsagn el-
ler pabud.

@vrige centrale succeskriterier var, at:

« De vigtigste leverancer overholdt milepzlsplanen, og at res-
sourceestimatet blev overholdt.

« Case teamet leverede et godt og gennemarbejdet produkt, som
der ikke efterfglgende kunne rejses berettiget kritik af.

I april 2018 blev projektbeskrivelsen godkendt med fglgende mi-
lepzele:

e 2018Q2: MOB udsendt;

« 2018Q2: Eventuelt knastenotat om den tidsmassige udstraek-
ning af dominans godkendt.

« 2018Q4: Markedsundersggelse afsluttet;

« 2018Q4: Eventuelt knastenotat om egnethed godkendt;

« 2019Q2: Klagepunktsmeddelelse i peer review;

« 2019Q3: Klagepunktsmeddelelse godkendt og sendt i ekstern
hgring.

Forudsatningen var, at case teamet radede over de tildelte res-
sourcer. Det blev fremhavet, at vurderingen af den tidsmaessige
udstrekning af dominans kunne vare en stop/go beslutning.




I februar 2019 blev projektbeskrivelsen opdateret til et ressour-
ceforbrug pa 2650 timer, og med fglgende milepzle:

«  April 2019: Udkast til markedsafgraensningskapitel til kontor-
chef;

« Maj 2019: Udkast til misbrugsvurdering til kontorchef eller
som knastenotat;

« August 2019: Klagepunktsmeddelelse klar til peer review;

«  Oktober 2019: Klagepunktsmeddelelse godkendt og sendt til
FK Distribution.

Baggrunden var, at projektet havde veret udfordret pa to para-
metre: 1) bemanding og kontinuitet samt 2) sagens/markedsun-
dersggelsens kompleksitet:

I april 2019 blev det besluttet, at projektet skulle gennemfgres
efter en forkortet/mere intensiveret proces i forhold til, hvad der
er seedvanligt for konkurrenceradssager. Formalet var at under-
stgtte, at Konkurrenceradet kunne treffe afggrelse i sagen i de-
cember 2019. Mileplsplanen for projektet blev @ndret for at
imgdekomme gnsket om proces:

« 30 august 2019: Klagepunktsmeddelelse klar til peer review;

« 12, september 2019: Klagepunktsmeddelelse godkendt og
sendt i ekstern hgring;

« 25. september 2019: Radsmgde om klagepunktsmeddelelse
(til orientering);

« 30. oktober 2019: Radsmgde om hgringssvar (med frem-
mgde);

+ Senest den 18. december 2019: Radsmgde om udkast til afgg-
relse.

Forudsatningerne herfor var, at:

« Der kunne gennemfgres en komprimeret peer review og afgg-
relsesfase;

« Atcase teamet i praksis kunne anvende ngdvendige ressourcer
pa projektet;

« Atto store sager, heraf én stor aktindsigtssag kunne flyttes helt
eller delvist ud af det davaerende SIF (nu CDP), idet case tea-
mets ressourcesituation som fglge af et overlap af sager ellers
kunne blive pavirket i veesentlig grad;

e At parten skulle indlevere hgringssvar og standpunktsdoku-
ment samtidig, og at parten skulle have fremmgde pa mgde
om hgringssvar;

« At case teamet ikke skulle udarbejde et clearingsnotat forud
for radsmgde om hgringssvar; og




« At case teamet havde kort tid til udarbejdelse af beredskabs-
notat forud for radsmgde om hgringssvar.

Ikke alle af disse foruds@tninger var opfyldt under den fremskyn-
dede proces:

« Det var kun delvis muligt for case teamet at gennemfgre en
komprimeret peer review og afggrelsesfase i praksis;

e Det var kun delvis muligt for case teamet at fokusere de ngd-
vendige ressourcer pa projektet, da teamet lgbende skulle
handtere gvrige, prioriterede sager, herunder klage over akt-
indsigt;

« Case teamet fik ikke flyttet sager, herunder en stor aktindsigts-
sag, helt eller delvist ud af det daveerende SIF (nu CDP), hvil-
ket som fglge af et overlap af sager pavirkede case teamets
ressourcesituation i vasentlig grad;

+ De to ovenstaende forhold var medvirkende til, at sagen fik et
stort ressourceforbrug

« Case teamet udarbejdede i praksis et samlet og omfattende be-
redskabsnotat og clearingsnotat forud for radsmgde om hg-
ringssvar, og hertil kommer at case teamet udarbejdede svar
pa de mange indleg, som parten indleverede kort tid inden
radsmgde til afggrelse.

Det var saledes kun forudsatningen om, at parten skulle indlevere
hgringssvar og standpunktsdokument samtidig, og at parten
skulle have fremmgde pa mgde om hgringssvar, som i praksis var
opfyldt.

Herefter var hovedsucceskriterierne for projektet:

+ At FKD - pa baggrund af en MOB, en afggrelse om tilsagn
eller pabud - @ndrede praksis over for sine kunder;

« Atleverancer fulgte opdaterede milepale;

« At ressourceestimatet pa 2.650 timer blev overholdt; og

« At case teamet leverede et godt og gennemarbejdet produkt,
som der ikke efterfglgende kunne rejses berettiget kritik af.

Opfyldelse af succeskriterier

Klagepunktsmeddelelse blev ferdiggjort til peer review mgder i
henholdsvis juni og september 2019 i henhold til ovenstaende
succeskriterier. Formalet med de opdelte peer review mgder var
et forsgg pa mindske laesebyrden for STG, henset til den relativt
korte tid, der i milepaelsplanen var afsat til gennemgang.

Pa peer review mgdet den 3. september 2019 blev det besluttet, at
sagen skulle igennem et tredje peer review, da der var behov for

5




en yderligere gennemarbejdning af klagepunktsmeddelelsen.
Dette betgd, at hgring med fremmgde for parten tidligst kunne
finde sted pa radsmgdet i november 2019, dvs. 1 maned senere
end det oprindelig fastsatte tidspunkt for radmgde.

Klagepunktsmeddelelse blev sendt i hgring i oktober 2019, og
styrelsen modtog hgringssvar i november 2019. Hgringsmgde
(radsmgde med fremmgde) blev afholdt i januar 2020. Dette
skyldtes blandt andet, at styrelsen havde modtaget et omfattende
hgringssvar fra FK Distribution.

Aktindsigt

I november 2019 indleverede FK Distribution en klage over sty-
relsens afggrelser om aktindsigt i sagen. FK Distribution udvi-
dede senere klagen af flere omgange og anmodede om mundtlig
forhandling i sagen. FK Distribution anmodede herudover om, at
sagen for anken®vnet blev tillagt opsattende virkning. Afggrelse
i radssagen blev herefter udsat pa Konkurrenceankenavnets ken-
delse i sagen om aktindsigt.

Konkurrenceankenavnet afsagde pa skriftligt grundlag kendelse
i sagen den 28. maj 2020. I perioden fra den 15. juni 2020 til den
24. juni 2020 indleverede FK Distribution i alt 5 indleg i sagen.
Konkurrenceradet traf afggrelse pa et ekstraordinzert radsmgde
den 30. juni 2020.

Konklusion

Hvis der tages udgangspunkt i de Igbende afstemte milepalspla-
ner for projektet, er de aftalte leverancer overholdt pa nar de for-
ventede tidspunkter for Konkurrenceradsmgder i sagen.

Projektet har overholdt de resterende aftalte succeskriterier med
undtagelse af overholdelse af ressourceestimatet.

Fremdrift

Fra modtagelse af klage (december 2017) til endelig afggrelse
(juni 2020) har sagen taget ca. 2 ¥2 ar. Case teamet vurderer, at
hgringsfasen har varet l&engere end optimalt. Det skyldtes dog pri-
mert, at vi afventede KANs afggrelse om aktindsigt. Uden akt-
indsigtssagen, var sagen formentlig afgjort pa radsmgdet i fe-
bruar.

Primare udfordringer for fremdrift i skrivefasen har veret:

«  @vrige prioriterede sager for case teamets deltagere;

« Udsettelse af sagen pa Konkurrenceankenavnets kendelse
om aktindsigt;




+  IT-udfordringer med styrelsens skabelon til radssager/adgang
til samarbejdsrum pa kritiske tidspunkter under skrivefasen.

@vrige udfordringer for fremdrift har veret:

Vedr. markedsundersggelse

« Modtagelse af mange henvendelser (klager) over FK Distri-
bution og case teamets gennemfgrelse af flere kvalitative in-
terviews end oprindelig forventet;

« Behov for indsamling af yderligere data til brug for vaegtning
af besvarelser fra spgrgeskemaundersggelse;

« Behov for efterfglgende validering af kvantitative oplysninger
i sagen;

Vedr. udkast til afggrelse

« Handtering af mange partsindleg inden for en kort periode og
teet pa tidspunktet for radsmgde til afggrelse;

« Udskiftninger i case teamets sammens&tning, herunder ud-
skiftning af projektleder og afgang af teammedlemmer, sale-
des at projektejer (SIK) i laengere tid har indgaet som team-
medlem.

Vedr. offentliggprelse

« Udfordringer med at indhente pracise fortrolighedsmarkerin-
ger fra FK Distribution, som vedholdende forholdt sig til for-
trolighed i mere overordnede termer.

Case teamets opfattelse er, at teamets udfordringer er blevet lgst
Igbende, og at der generelt har vaeret god fremdrift i sagen.

Udfordringerne har dog medfgrt en lang sagsbehandlingstid. Det
er samtidig case teamets vurdering, at hovedparten af udfordrin-
gerne og handteringen af dem, har vaeret medvirkende til at styrke
sagen. Flere undersggelser og flere gennemskrivninger af sagen
har efter case teamets opfattelse bidraget til en mere solid afgg-
relse.

Ressourcer

Der blev oprindelig godkendt et estimeret ressourceforbrug pa
2.000 timer (heraf 300 timer til KJUR og M@K og 1.700 timer til
CDP og MTF), som senere blev opjusteret til 2.650 timer. Der er
i alt brugt 5.577,45 timer i perioden dec. 2017- oktober 2020. Res-
sourceforbruget er saledes overskrevet med 2.927,45 timer.

Det er case teamets vurdering, at ressourceforbruget i projektet
har varet for stort. Case teamet vurderer, at fglgende opmark-
somhedspunkter kunne have ressourcebesparende for teamet:




« Sagen kunne vare skrevet kortere, hvis teamet pa et tidli-
gere tidspunkt havde besluttet, at visse forhold i sagen var til-
straekkelig underbygget, uden at det séledes var ngdvendigt at
angive alle forhold til stgtte for styrelsens konklusioner (fx (i)
det naturlige eksperiment i sagen var meget vagtigt argument
i afgrensningen af marked 1 i sagen, som herefter kunne vare
skrevet kortere; (ii) dominansvurderingen og vurderingen ad)
separate ydelser kunne vare skrevet kortere og med henvis-
ning til feerre forhold)

+ Teamet kunne have brugt faerre ressourcer pa den del af
markedsundersggelsen, der vedrgrte adresselgse forsen-
delser, hvis teamet fx havde fokuseret endnu mere pa fore-
komsten af det naturlige eksperiment i sagen, hvor en vigtig
kilde til information var parten selv og kun i mindre omfang
sporgeskema til kunder/annoncgrer.

« Teamet kunne have mindsket sandsynligheden for misfor-
staelser om fortrolighedsmarkeringer, hvis teamet havde
insisteret pa at fa partens konkrete gul markeringer af samtlige
de oplysninger, som efter partens opfattelse ikke kunne of-
fentligggres, jf. konkurrencelovens § 13, stk. 4.

« Sagen kunne have vaeret skrevet mere fokuseret, hvis det
havde varet muligt at nedprioritere eller flytte andre sager.

Det er dog ogsa case teamets vurdering, at det har veret ngdven-
digt at anvende yderligere ressourcer for at kunne treffe afggrelse
i sagen. Det er derudover case teamets vurdering, at det estime-
rede ressourceforbrug har vearet alt for optimistisk henset til sa-
gens kompleksitet og behovet for yderligere ressourcer til bl.a.
interessenthandtering.

Erfaringer til ud-
bredelse i styrel-
sen

e Det er en reel mulighed, at parten sender indtil flere partsind-
leeg kort fgr det tidspunkt, hvor Konkurrenceradet forventes at
treffe afggrelse i sagen. Lgbende dialog med parten kan ggre
det lettere for case teamet at handtere sadanne indleg.

» Enlgbende aktindsigt i sagen pa tidligst mulige tidspunkt kan
til en vis grad mindske sandsynligheden for klager pa “’strate-
giske” tidspunkter i sagsforlgbet.

+  Case teamet kan med fordel have fokus pa at sikre, at styrelsen
modtager partens konkrete markeringer af fortrolige oplysnin-
ger i klagepunktsmeddelelsen.

« For at minimere potentiel risiko for fejl bgr case teamet s&tte
sig grundigt ind i interne retningslinjer og gode rad for brug
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af samarbejdsrum og radssagsskabeloner, som i praksis kan
veare ustabile.

« Der kan vere fordele ved at gennemfgre radssager efter en in-

tensiveret proces, hvor case teamet arbejder mere fokuseret pa
en radssag. Dette gelder navnlig, hvis teamet har mulighed
for at arbejde koncentreret pa sagen / kan arbejde i sprint”.

Ansvarlig for denne formidling er CHJ/SIK/ANN.

Opfelgningsplan

Det er ikke ngdvendigt med en opfglgningsplan.




