Forord

Pa oppdrag fra Arbeids og administrasjonsdepartementet har Statskonsult
gjennomgatt styringsdialogen mellom Arbeids- og
administragjonsdepartementet og K onkurransetilsynet. Hensikten med
gjennomgangen er afatil en best mulig styringsdialog slik at konkurranse-
politikken gjennomfares pa en effektiv mate.

Vi vil takke alle informanter i Arbeids- og administrasjonsdepartementet og i
Konkurransetilsynet som har bidratt med sin kunnskap.

Statskonsult stér ansvarlig for alle beskrivelser, draftinger og anbefalinger i
rapporten. Fungerende avdelingsdirektar Oddbjerg Bakli har vaat

prog ektansvarlig. Erik Oftedal og Marta Feerevaag Hjelle har utarbeidet
rapporten. Thomas Laudal deltok i informasjonsinnhentingen i farste del av
progektet. Anne-Grete Aase har deltatt i duttferingen av rapporten.

Odlo, februar 2001

Vivi Lassen
direktar
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Sammendrag

Arbeids- og administrasjonsdepartementet har bedt Statskonsult om a kartlegge
og evaluere styringsdialogen mellom departementet og K onkurransetilsynet.
Bakgrunnen for dette var at det ndvaarende styringssystemet i all hovedsak
hadde vaat uendret de seneste ti ar. Departementet gnsket & vite mer om
hvordan dette faktisk fungerer og om hvilke muligheter som finnes for & bedre
systemet. Vi tar ikke opp forhold som bergrer nedleggelsen av
Konkurransetilsynets ytre apparat eller forholdet til tilgrensende tilsyn.

Konkurransetilsynet skal behandle innkomne saker om mulige brudd pa og
sgknader om dispensasjon fra konkurranseloven, og ellers overvake at konkur-
ransel oven etterleves. Pa dette grunnlaget er det rimelig at konkurranseloven i
dag langt pavei legger premissene for tilsynets virksomhet. Statskonsult stiller
seg imidlertid sparrende til om departementet utnytter sine styringsmuligheter
ved a knytte styringen sa tett opp til lovverket som de gjer i dag. Etter var
vurdering er departementets styring av tilsynet i for stor grad fokusert pa at
tilsynet ivaretar de oppgaver de er pdlagt i loven. Departementet ber i starre
grad fokusere pa hvordan disse oppgavene |@ses og effekten av at tilsynet |aser
dem.

Slik vi ser det, har Konkurransetilsynet to mulige roller basert pa konkurranse-
loven — som handhever av loven og som padriver for gkt konkurranse. Det
kommer ikke fram av styringsdialogen hvordan tilsynet skal vektlegge rollenei
forhold til hverandre.

Departementets resultatkrav til tilsynet har over tid blitt endret som felge av
endringer i markedene, enten dette skyldes omstruktureringer, offentlig
reregulering eller falger av EAS-medlemskapet. Dette er positivt.

En vesentlig del av departementets styring er rettet mot forhold internt i
Konkurransetilsynet, bl.a. ressursdisponering. Stortingsproposisonen er relativt
detaljert. Verken der eler i tildelingsbrevet stilles det klare mal knyttet til
eksterne, samfunnsmessige effekter av tilsynets arbeid. Det foreligger heller
ikke informasjon om tilsynets bruk av ressurser fordelt pa ulike oppgaver.
Departementet tilfgres generelt lite informasjon gjennom rapporteringen. P&
grunn av tett |gpende kontakt mellom departement og tilsyn, byr ikke dette pa
problemer i den daglige driften. For strategisk planlegging og styring ville det
vaae nyttig med et bedre informasjonsgrunnlag.

Vi mener at departementet bar klargjare sitt styringsbehov. Styringen kan rettes
inn mot resultater/effekt av tilsynets aktiviteter, handheving av konkurranse-
loven, utfering av arbeidet og bistand til departementet. Hva departementet bar
styre pa og hvorledes styringen best kan utformes, vil over tid variere mellom
disse fire omradene.

Overfor Stortinget bar departementet i starre grad fokusere pa eksterne forhold

som pavirker tilsynets arbeid og resultatene av arbeidet. Der det er vanskelig &

male resultatene av tilsynets arbeid, kan det vaae aktuelt a stille krav til

tilsynets relagoner til omverden, f. eks. saksbehandlingstider og veiledning og
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informasjon til naaingslivet og det offentlige. Alternativt kan departementet
vage eksplisitt pa at resultater ikke kan ses paflere &r, og legge opp til evalu-
eringer med mellomrom.

Utdypende krav kan stillesi tildelingsbrevet. Resultatkrav i budsjettproposisjon
og tildelingsbrev ma utformes slik at det er mulig & se om de blir nadd. Begge
dokumenter bar ha en mer konsistent disposisjon.

Overfor Konkurransetilsynet ber departementet stille krav om bedre ressurs-
regnskap. Som grunnlag for hvilke krav som kan stillestil tilsynets overvaking
av markeder og til padriverrollen, bar departementet vite hvor mye ressurser
som er knyttet opp til behandling av enkeltsaker. Ressursregnskap ber ogsa
vage utgangspunkt for en vurdering av om tilsynet utnytter sine ressurser mest
mulig effektivt.

Departement og tilsyn ber ga sammen om alage klarere rammer for hvorledes
det gpende samarbeidet dem i mellom skal struktureres.

For asikre offentlig tillit til tilsynets arbeid og til at offentlige markedsakterer
ikke unntas tilsynets kritiske blikk, ma offentligheten ha godt innsyn i departe-
mentets styring av tilsynet.

Tydeligere resultatkrav vil legge grunnlag for en bedre rapportering, men etter
var vurdering har Konkurransetilsynet et selvstendig forbedringspotensial i sin
rapportering.

For bedre a utnytte Arbeids- og administrasjonsdepartementets samlede
kompetanse i etatsstyring og for alegge il rette for en lgpende utvikling av
etatsstyringen av Konkurransetilsynet, bar departementet etablere samarbeid
om etatsstyring mellom avdelingene i departementet og eventuelt med andre
departementer som har styringsansvar for tilsyn.



1 Innledning

1.1 Bakgrunn og mandat

Arbeids- og administrasjonsdepartementet har bedt Statskonsult om bistand til
en kartlegging og evaluering av styringsdialogen mellom departementet og
Konkurransetilsynet. Dagens styringssystem er basert pa Arbeids- og
administrasjonsdepartementets generelle retningslinjer og pa mal settingene om
mal og resultatstyring. Styringssystemet har i hovedsak veat uendret de
senestel0 &r. Departementet er sarlig opptatt av hvordan en skal utarbeide gode
resultatmad som grunnlag for & vurdere K onkurransetilsynets arbeid.

Foreliggende rapport skal bidratil &fatil en best mulig styringsdialog mellom
departementet og tilsynet med sikte pa en mest mulig effektiv gjennomfering av
konkurransepolitikken. Rapporten fokuserer saglig pa

* henholdsvis departementets og tilsynetsroller i utforming og gjennom-
faring av konkurransepolitikken, bl.a. i forhold til endrede internagonale
rammebetingel ser

* departementets styring av Konkurransetilsynet gjennom tildelingsbrev og
styringsdial og, og denne styringen sett i forhold til andre styrings-
virkemidler

« styrings- og resultatinformasjon, med saalig fokus pa rapportering av
resultater.

Progektet omfatter ikke evaluering av forholdet mellom Konkurransetilsynet og
andre sektortilsyn. Vi har heller ikke vurdert tilsynets interne organisering eller
styring av distriktskontorene. | Igpet av prosjektet har regjeringen fremmet
forslag om — og Stortinget sluttet seg til — a nedlegge K onkurransetilsynets ytre
apparat. | denne rapporten konsentrerer vi oss imidlertid om departementets
styring av den | gpende virksomheten.

1.2 Metode

| gjennomferingen av prosjektet har vi gatt gjennom alle sentrale styrings-
dokumenter (budgettproposision, tildelingsbrev, rapporteringer) for de seneste
arene og annen dokumentasjon knyttet til styringsdialogen. Vi har deltatt pa det
etatsstyringsmetet som er avholdt i 1gpet av pros ektperioden.

Vi har intervjuet de to gverste ledernivéene i Konkurransepolitisk avdeling og i
Konkurransetilsynet. Som grunnlag for utarbeidel se av intervjuguide, gjennom-
farte vi en idédugnad med 8 medarbeiderei de to organisasjonene. Béde de som
arbeider direkte med etatsstyringen og medarbeidere som forholder seg til over-
/underordnet nivai tilknytning til fagsaker, deltok. Informasjonen fra denne
samlingen er utelukkende brukt som grunnlagsinformasjon og gjengisikkei
rapporten.

Vi har ikke innhentet synspunkter pa konkurransetilsynets virksomhet fra andre
myndighetsorganer eller fratilsynets ulike brukere. Hovedtema for denne
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rapporten er styringsdialogen mellom departement og tilsyn, og utenforstaende
har liteinnsikt i denne.



2 Konkurransepolitikk i Norge

2.1 Formalet

| henhold til konkurranselovens 8§1-1 er forma med loven & sgrge for effektiv
bruk av samfunnets ressurser ved aleggetil rette for virksom konkurranse.
Konkurranse er med andre ord et virkemiddel —ikke et mal i seg selv.

2.2 Aktgrene

2.2.1 Arbeids- og administrasjonsdepartementet

Arbeids- og administrasonsdepartementet har det overordnede ansvaret for
pris- og konkurransepolitikken i Norge. Fagomrédet er lagt til Konkurrans-
politisk avdeling, som bestér av 12 tilsatte fordelt pato seksoner. Avdelingen
har, i tillegg til & vaare sekretariat for arbeids- og administrasjonsministeren nar
det gjelder konkurransepolitikken, hovedansvaret for utviklingen av konkur-
ranseregelverket i Norge. Dette gjelder bade egeninitierte endringer i de norske
konkurransereglene, og implementering av ES-konkurransereglene i norsk
rett. Avdelingen har etatsstyringsansvar for Konkurransetilsynet og behandler
klager pa Konkurransetilsynets vedtak.

2.2.2 Konkurransetilsynet

Konkurransetilsynet er et ordinaat forvaltningsorgan underlagt Arbeids- og
administragjonsdepartementet som gjennomferer myndighetenes pris- og
konkurransepolitikk. Konkurransetilsynets hovedoppgave er a handheve
konkurransel oven.

Konkurransetilsynet har i dag omkring 85 arsverk ved sentralenheteni Oslo. |
tillegg er det omkring 50 tilsatte ved sju regionkontorer i Oslo/Hamar,
Kristiansand, Stavanger, Bergen, Trondheim, Bodg og Tromsg. | budgjett-
proposisjonen for 2000-01 foreslo regjeringen a avvikle regionkontorene i

2001. Stortinget gav sin tilslutning til dette under behandlingen av budsjettet for
2001.

Konkurransetilsynet har fal gende malstruktur:
1. Hindre skadelig konkurransebegrensninger blant ervervsdrivende

1.1. Ulovlig skadelig konkurransebegrensning av betydning skal avdekkes
og fjernes

! Slik er det ikkei alle de andre nordiske landene: | Sverige heter det i konkurrenslagen at
formalet er &fjerne og A motvirke hindere for effektiv konkurranse. | Finland har
konkurransel oven en formal sparagraf som gar ut pa & beskytte konkurransen mot skadelig og
konkurransebegrensende praksis. Dansk konkurrencelov har tilsvarende formal sparagraf som
den norske konkurranseloven; formalet er & sikre en effektiv samfunnsmessig
ressursanvendel se.
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4.

1.2. Ulovlige konkurransebegrensninger som har positive virkninger skal
gis dispensasion

1.3. Hindre skadelig, men lovlig konkurransebegrensende samarbeid og
skadelig bruk av markedsmakt

1.4. Hindre skadelige konkurransebegrensende bedriftserverv

1.5. Internagonalt samarbeid skal motvirke skadelige konkurranse-
begrensninger

1.6. Generell juridisk vurdering av konkurranseloven

Offentlig myndighetsutevel se skal ikke hindre konkurransen ungdig
2.1. Offentlig myndighetsutevel se skal ikke hindre konkurransen ungadig

Markedene skal vage tilstrekkelig gjennomsiktige

3.1. Massemedia, nagingsliv og forbrukere skal vaare orientert om
hovedtrekkene i konkurranseregler og konkurransemyndighetenes
praksis

3.2. Konkurransemyndighetene skal analysere konkurransepolitiske
problemstillinger m.v.

3.3. Forbrukere og andre ettersparrere skal kunne opptre prisbevisst i
markedene

Andre tillagte oppgaver skal |ases effektivt

4.1. Prisutviklingen i markeder med saaskilt behov for pristiltak skal
overvakes

4.2. Det skal ikke forekomme urimelige priser og forretningsvilkar

4.3. Det skal ikke forekomme praksisi strid med kjgpskredittloven

4.4, Markedsfaringsloven skal handhevesi trdd med samarbeidsavtalen med
Forbrukerombudet

Informantene gir uttrykk for at malstrukturen i liten grad brukesi den lgpende
styringen. Loven spiller en viktigere rolle. Den er ogsa utgangspunktet for store
deler av malstrukturen.

| de seneste &rene har regjeringen satt tre mal for tilsynets virksomhet i
budgj ettproposigjonen. Disse er |ette omskrivinger av de tre farste hoved-
malene. Stortinget har sluttet seg til disse.

1.

Det skal ikke veare skadelige, private konkurransebegrensninger i
markedene

Tilsynet etterforsker her saker med sikte pa a avdekke ulovlige forhold,
behandler dispensasjonssgknader, vurderer inngrep mot konkurranse-
skadelig atferd og mot bedriftsoppkjep/fusoner. Myndigheten til Konkur-
ransetilsynet bygger her pa en rekke paragrafer i konkurranseloven, saalig
88 3-1til 3-11. Under dette malet sorterer ogsa deltakelsei internasjonalt
arbeid, hvorav de rédgivende komiteenei EU- og EFTA -arbeidsgruppen tar
mest ressurser. Mer enn halvparten av den utadrettede virksomheten til
Konkurransetilsynet sorterer under dette malet, if@lge resultatrapporten fra
Konkurransetilsynet for 1999.



2. Offentlige tiltak skal ikke i unadig grad skade konkurransen i markedet
Tilsynet deltar i flere offentlige utvalg og arbeidsgrupper som vurderer
offentlige reguleringer og tiltak, og avgir hvert & en rekke haringsuttalel ser.
| tillegg har tilsynet i 1999 startet et prosjekt som skal skape @kt bevissthet i
kommunesektoren om betydningen av konkurranse i innkjgps- og anbuds-
prosesser. Konkurranselovens § 2-2 d) gir konkurransemyndighetene plikt
til & papeke konkurranseregulerende virkninger av offentlige tiltak. Under
10 prosent av den utadrettede virksomheten til Konkurransetilsynet er rettet
mot dette malet.

3. Markedsdeltakerne skal kunne opptre ragjonelt
Tilsynet publiserer markedsinformasjon og analyser i egne rapporter, i
pressemeldinger og pa Internett. Kraftpriser til husholdningskunder opp-
dateres ukentlig pa K onkurransetilsynets nettsted. | konkurranseloven § 2-2
c) heter det at Konkurransetilsynet skal iverksette tiltak for & gke markede-
nes gjennomsiktighet. Konkurransetilsynet har kontrollansvar som fglge av
lovens § 4-1 krav om enhetsprismerking i detaljhandelen. Om lag 15
prosent av den utadrettede virksomheten til Konkurransetilsynet sorterer
under dette malet.

En del av den utadrettede virksomheten til Konkurransetilsynet er knyttet til
oppgaver som ikke regnes som en direkte oppfalging av maene ovenfor. De
viktigste av slike oppgaver er:

Behandling av saker etter husleiereguleringsloven og pristiltaks oven:
Konkurransetilsynet behandlet 58 saker etter husleiereguleringsloven og
vurderte 28 saker etter pristiltaksloven i 1999.

Handheving av enkelte bestemmelser i kredittkjapsioven: Regionkontorene
gennomfarer landsomfattende kontroller av selgere og kredittytere. Det ble
giennomfert i alt 631 kontroller pa dette omradet i 1999.

Bistand til Forbrukerombudet: Regionkontorene til Konkurransetilsynet tiller
200 ukeverk til rédighet for Forbrukerombudet hvert &r. Dette gjelder under-
sgkel ser og saksbehandling i trad med en samarbeidsavtale K onkurransetilsynet
har inngatt med Forbrukerombudet. P& dette omrédet vurderes det hvert & over
1000 saker som gjelder bestemmelser i markedsfaringsloven.

Tilskuddsordninger: Vurdering, kontroll og anvisning til utbetaling av tilskudd
til frakt til Nord-Norge og frakttilskudd for autodiesel og bensin over post 1560
pa statsbudsj ettet.

2.2.3 Arbeidsdeling mellom Arbeids- og
administrasjonsdepartementet og Konkurransetilsynet
Departementet har det overordnede ansvaret for bade enkeltsaker og lov-
givingsarbeidet innenfor E@S. Konkurransetilsynet skal bista departementet og
sta for den konkrete saksbehandlingen av enkeltsaker. Néar det gjelder enkelt-
saker av spesiell interesse, skal disse forelegges departementet som da avgjer



om saken skal behandles av Spesialutvalget for konkurransesaker®. Ansvaret for
regelverksutviklingen i forhold til E@S-avtalen ligger i departementet. Dette
arbeidet er til dels basert pa faglige rad fra Konkurransetilsynet som dessuten
bistér EFTAs overvakingsorgan og EU-kommisjonen i enkeltsaker. Hvem som
representerer Norge i EU/E@S sammenheng, varierer at etter sakstype og hva
som er hensiktsmessig. Konkurranseraden som er stasjonert i Brussel, star for
mye av den stedlige representasjonen.

Departement og tilsyn driver lovtolkning og regelverksutvikling parallelt. A
koble disse to arbeidsfeltene sies a ha en gunstig effekt i forhold til kompe-
tansebygging og dermed ogsai forhold til kvaliteten pa saksbehandlingen og
regelverket.

2.3  Konkurransetilsynet — ett av flere virkemidler for
gjennomfgring av konkurransepolitikken

Statlig sektor har fire sentrale virkemidler for gjennomfaring av politikk:
regelverk, gkonomi, organisasjon og pedagogikk/informasjon. Regelverk
omfatter lover, forskrifter, instrukser osv. Regelverket definerer pliktsubjek-
tenes rettigheter og plikter og legger bl.a. grunnlag for offentlige vedtak.
@konomi peker i denne sammenhengen hen pa skatter og avgifter, tilskudd,
mulkt og bater. Organisasjon dekker enhver offentlig virksomhet, for eksempel
departementer og tilsyn. Pedagogiske virkemidler er ofte informasjon rettet mot
borgerne eller andre juridiske subjekter for & opplyse om lovpabud og rettig-
heter eller pavirke holdninger og atferd.

Oftevil en se at alle disse virkemidlene brukes pa ett og samme politikkomrade
og at de stér i gjensidig avhengighet til hverandre. Dette gjelder blant annet pa
konkurranseomradet. Konkurranseloven og praktiseringen av den begrenser
markedsaktgrenes muligheter til & unnga konkurranse. Etterlevelse av loven
kunne vaat definert som et privatrettslig forhold eller overlatt til politiet. En har
imidlertid valgt & opprette en egen organisatorisk enhet for a sikre at lovens
forma oppfyllesi sterst mulig grad. Konkurransetilsynet er dermed den
sentrale organisagonen i giennomfaring av konkurransepolitikken. Pedagogiske
virkemidler skal tasi bruk overfor bade offentlig og privat sektor. Konkurranse-
loven &pner for bruk av gkonomiske virkemidler ved at virksomheter som
bryter konkurransel oven, kan ilegges mulkt og vinningsavstael se av
Konkurransetilsynet, eventuelt beter av patalemakten.

At flere virkemidler brukes samtidig, kan gjare det hele ganske komplisert. For
eksempel er det loven som gir forbrukerne rett til prisinformasjon og paegger
tilsynet a sgke & pavirke offentlige aktegrer. Med andre ord legger regelverket
grunnlaget for at organisasjonen kan palegge andre a benytter seg av et peda-
gogisk virkemiddel. Etter var oppfatning er en slik oppsplitting ikke desto
mindre nyttig. Vi vil komme tilbake til dette nedenfor.

2 Det er opprettet en rekke interdepartementale spesialutvalg som skal ivareta behovet for
samordning mellom departementene i det | gpende EJS-arbeidet.
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2.3.1 Regelverket

Konkurransel oven

Konkurranseloven omfatter ervervsvirksomhet av enhver art, uten hensyn til
hva dags varer eller tjenester virksomheten gjelder, og uansett om den er privat
eller drives av stat eller kommune.

Konkurranselovens 82-2 gir en oversikt over Konkurransemyndighetenes

oppgaver. De skal

a) kontrollere at lovens forbud og pabud overholdes og treffe vedtak om
dispensasjon dersom lovens formdl tilsier dette

b) foreta ngdvendige inngrep mot konkurranseskadelig atferd og bedriftserverv

c) iverksettetiltak for & gke markedenes gjennomsiktighet

d) papeke konkurranseregulerende virkninger av offentlige tiltak, eventuelt
ved & fremme forslag med sikte pa a forsterke konkurransen og lette
adgangen for nye konkurrenter

e) etter pdlegg bistd andre myndigheter med a kontrollere etterlevelsen av
andre regler der overtredelser kan ha uheldige virkninger for markeds- og
konkurranseforhold.

Konkurranselovens kapittel 3 og 4 inneholder bestemmel ser om forbud mot
samarbeid om og pavirkning av priser, anbud og markedsdeling, samtidig som
det dpnes for unntak fra bestemmelsenei vissetilfeller. Den gir ogsa grunnlag
for inngrep mot atferd som pa andre méater begrenser konkurransen og palegg til
ervervsdrivende om prismerking. Det er ogsa fastsatt en rekke forskrifter i
medhold av loven som regulerer pris og prisopplysninger innenfor begrensede
markeder.

Lovens kapittel 6 gir hjemmel for informasjonsinnhenting og for ileggel se av
mulkt og krav om vinningsavstael se.

Pristiltaksloven

Pristiltaksloven hjemler vedtak om maksimalpriser, prisstopp osv. (81) i tillegg
til at den forbyr ata, kreve eller avtale priser som er urimelige (82). Hand-
hevingsmyndigheten er lagt til Konkurransetilsynet. If@l ge buds ettproposi-
sionene for de senere arene anses ikke prisregul eringer som aktuelt i annet enn
helt spesielle situagoner. Oppgaver knyttet til gjennomfering av denne loven
tar derfor meget liten plassi etatsstyringen.

EQS

| tillegg til den norske konkurranseloven er E@S-konkurranseregler tatt inn i
norsk lovgivning. Mens den norske konkurransel oven retter seg mot
konkurransebegrensninger som har virkninger pa det norske markedet, gjelder
E@S-avtalens regeler konkurransebegrensende handlinger som pévirker sam-
handelen mellom to eller flere land innenfor E@S-omradet. Konkurransetilsynet
skal bista EFTAs overvakingsorgan og EU-kommisjonen med deres hand-
heving av reglene.

EU-kommisjonen er i ferd med & endre reglene for handheving av konkurranse-
reglene. Trolig vil dette fare til at myndighet blir overfert fraEU til nagonalt
niva. Kommisjonens forslag vil ogsa ha relevans for E@S-landene. En over-
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faring av myndighet til nasjonalt nivavil innebaare endrede rammebetingel ser
og nye oppgaver for Konkurransetilsynet.

2.3.2 Andre tilsyn

Konkurransetilsynets myndighet overlapper imidlertid i praksis en rekke sektor-
myndigheter og -tilsyn som har et selvstendig ansvar for konkurransepolitiske
virkemidler. Dette gjelder bl.a

* Kredittilsynet

» Post- og teletilsynet

* Norges vassdrags- og energidirektorat

o Statenslegemiddeverk (tidligere del av Helsetilsynet)

Lovverket gir liten veiledning nar det gjelder grensedragningen mellom Kon-
kurransetilsynet og sektortilsyn. Konkurransetilsynet har pa denne bakgrunn
inngatt bilaterale samarbeidsavtaler med de tre farste av sektormyndighetene
ovenfor, som regulerer arbeidsdeling og informasjonsutveksling. Disse sam-
arbeidsavtalene begrenser ikke bruken av de ulike tilsynenes lovhjemler. Ifglge
vare informanter i departementet og K onkurransetilsynet fungerer avtalene
godt. Vi har ikke innhentet informasjon om hvordan de andre tilsynene vurderer
disse samarbeidsavtalene, siden samarbeid patvers av sektorer faller utenfor
dette prog ektets rammer.

2.4  Statskonsults vurdering

Statens styringsambisjoner varierer mellom ulike samfunnsomrader. Pa det
konkurransepolitiske omradet har staten som ambisjon atilrettelegge for
virksom konkurranse. Aktgrene pa markedet — det vagre seg virksomheter eller
kunder —ma selv gjennom sin atferd sarge for at det faktisk er konkurranse. For
Arbeids- og administrasjonsdepartementet er det en sentral oppgave & serge for
at virkemidlene i sum brukes pa en best mulig méte for arealisere dette maet.

* Loven er det sentrale styringsmiddelet

Konkurransetilsynet skal gripe inn overfor atferd som svekker virksom konkur-
ranse og effektiv ressursutnyttel se. Pliktsubjektenes rettssikkerhet og krav til
forutsigbarhet medferer at loven blir det sentrale grunnlaget for tilsynets
aktiviteter.

Vi vil imidlertid peke pa at dagens lov er relativt omfattende i sin beskrivelse av
Konkurransetilsynets oppgaver. Det er neppe ngdvendig med et lovgrunnlag for
at Konkurransetilsynet skal kunne gjennomfare de oppgaver som er omtalt
under lovens 82-2-d) —e). Lovformuleringene gir trolig Konkurransetilsynets
aktivitet pa disse omradene starre tyngde og legitimitet, men samtidig inne-
bazrer lovfestingen av disse oppgavene en innsnevring av departementets
styringsrom.
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e Styring gjennom lov og mal

Dersom vi tar utgangspunkt i loven er denne vedtatt av Stortinget for & serge
for effektiv bruk av samfunnets ressurser ved a legge til rette for virksom
konkurranse. Konkurransetilsynet er — som en del av konkurransemyndigheten
—tillagt oppgaven med a stafor det |gpende tilsynet med loven. | tillegg blir
Konkurransetilsynets oppdrag konkretisert gjennom lovens ulike kapitler. Dette
er udiskutable oppdrag som ligger i bunnen over tid uten noen form for
prioritering mellom dem.

Stortinget og konkurransemyndighetene vil kontinuerlig ha behov for a
prioriterei forhold til de endringer som skjer i samfunnet rundt. Styring fra
Storting eller departement bar ikke begrense tilsynets muligheter til Ainnrette
sin virksomhet mest mulig hensiktsmessig. Samtidig ma de kunne stille klare
krav til tilsynets resultater. Balansegangen mellom tilsynets frihet og over-
ordnede nivaers krav til resultater kan gjeres enklere gjennom etatsstyring
basert pa malstruktur og arlig konkretisering av resultatmal.

| en styringsrelasjon over flere nivaer vil det vaae behov for ulike grader av
konkretisering. Stortinget som gverste styrende niva, vil ha behov for infor-
masjon pa et overordnet strategisk niva om hvilken funksjon Konkurranse-
tilsynet fyller, mens departementet bar ha mer inngéende kjennskap til hvordan
jobben utfares og hvor begrensningene ligger. Konkurransetilsynet skal selv ha
den mest inngaende kjennskapen til hvordan ressursene brukesi forhold til de
prioriteringer som gj@res.

Det er derfor behov for et mahierarki med fa overordnede strategiske mal pa
toppen og mer konkrete mal og krav nedover i systemet. Et vesentlig moment i
forhold til formuleringen av mal, er at hvert mal pa hvert nivaskal kunne etter-
praves kvantitativt eller kvalitativt. | tillegg til agi retning, skal formuleringen
av ma og resultatindikatorer generere informasjon/laaing i rapporteringen til
aktegrenei styringsrelasonen.

Tradigonelt har man i stor grad konsentrert seg om i hvilken grad virksomheten
har holdt seg innenfor sine gkonomiske rammer pakort og lang sikt. Etter
innfaringen av mal- og resultatstyring kan det synes som om departementenes
styring har beveget seg fra gkonomisk-administrative spersmal til hvordan
virksomhetene | @ser oppgavene sine.® Gitt omgivelser der endringene skjer
stadig raskere, er det et gkende behov for & fokusere pa virksomhetens eksterne
effekter i styringen. Disse tre styringsperspektivene bar alle dekkes gjennom
malhierarkiet om enn med ulik vekt pa de ulike nivaene avhengig av hvor tett
oppfelgingen skal veare.

« Forholdet mellom lovverk og malstruktur

Malstrukturen for Konkurransetilsynet er langt pavei en omskriving av de
lovene tilsynet handhever. For eksempel svarer hovedmal 3, Markedene skal
vage tilstrekkelig giennomsiktig, til lovens § 2-2 ¢). Likeledes er delmalene
under hovedmal 1 omskrivinger av paragrafer i lovens kapittel 3. Sdledes er
delmal 1.4, Hindre skadelig konkurransebegrensende bedriftserverv, sammen-

3 Statskonsult Rapport 1999:19 Erfaringer med mél- og resultatstyring i statsforvaltningen
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fallende med lovens §3-11 Inngrep mot bedriftserverv. Nar malstrukturen
oppfattes som lite sentral i styringen, har det trolig sasmmenheng med nettopp
denne dubleringen av loven.

e MaAlstruktur og -formulering

At malstrukturen sasmmenfaller med lovstrukturen kan gjere det vanskeligere
for departementet & se dternative mal & styre tilsynet mot. Ma strukturen
inneholder for eksempel ikke mal om rask, effektiv eller kvalitetsmessig god
saksbehandling, noe brukerne av tilsynet trolig er opptatt av.

Det kan ogsa gjere det vanskeligere & styre bruken av organisatoriske, gkono-
miske og pedagogiske virkemidler. Vi vil peke pa at det a splitte gjennom-
faringen av konkurransepolitikken opp i fire virkemidler kan gi fire ulike fokus.
Basert paregelverket kan departementet sparre om det regulerer konkurranse pa
best mulig méte. Med blikk pa organisasjonen kan departementet sparre om
tilsynet utnytter sine ressurser pa best mulig mate — bade nér det gjelder hvilke
oppgaver som prioriteres og nar det gjelder arbeidsmetoder. Videre kan
departementet sparre seg hvorledes de gkonomiske virkemidlene brukes —om
mulkter og inndragning innebaarer at virksomheter ikke tjener pa a bryte
konkurransereglene, eller om sanksjonene har allmenn og individual preventiv
virkning. Og endelig kan departementet sparre om informasjonsvirksomheten
overfor offentlige virksomheter og privatpersoner faktisk ferer til den gnskede
atferdsendring.

Nar det gjelder delmalene i Konkurransetilsynets malstruktur, er vi usikre pa
deres funkgion. Pa et tidspunkt dannet de grunnlaget for ressursdisponeringen i
tilsynet, men slik aktiviteten fungerer nd, synes dette malnivaet  vaare noe
overdimensjonert og uten funksjon.

« Konkurransetilsynet er i hovedsak handhever av loven

Etter var oppfatning har Konkurransetilsynet to mulige roller. Tilsynet kan ha
en rolle knyttet til oppfelging av de deler av loven som er knyttet til forbuds- og
dispensasjonsbestemmel ser. Tilsynet blir da primaat en handhever av loven.
Den andre muligheten er & vektlegge Konkurransetilsynets rolle som padriver
for gkt konkurranse — rettet mot offentlige myndigheter og forbrukerne. Disse
to rollene er ikke gjensidig utelukkende, og det er en glidende overgang mellom
dem. Som det framgar av malstrukturen, er tilsynetsrollei dag i hovedsak
definert som handhever av loven. Savidt vi kan bedgmme, er Konkurranse-
tilsynet og departementet enige om denne rolleforstael sen.

Saker som klages inn for departementet, viser at Konkurransetilsynet vektlegger
hensynet til konkurranse noe sterkere enn departementet i sin skjgnnsutavelse.
Tilsynet er et rent fagorgan, mens departementet har som oppgave — og er bedre
i stand til — & vektlegge andre samfunnshensyn. Ulik skjegnnsutevelse felger
sdledes av organisasionenes ulike roller. Slike rollebaserte uoverensstemmel ser
er etter var erfaring vanlige mellom departement og underliggende virksomhet.
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« Departementet ma sikretilliten til konkurransemyndighetene
Statskonsult har i annen sammenheng pekt pa at befolkningenstillit til staten
ikke lenger er sikker. Dette gir seg utslag pa flere méter. Nytten og ngdvendig-
heten av offentlige tiltak og effektivitet mai sterre grad dokumenteres.
Brukerne stiller hgye krav til tjenesteytingen, og staten ma vokte seg vel for a
blande sine ulike roller.*

Det er gkt fokusi den offentlige debatten pa sammenhengen mellom offentlige
tiltak og konkurranse, bade fordi det offentlige blir en akter pad markedet
(offentlig eide kraftverk) og fordi det velges Igsninger som unndrar for
eksempel offentlig tjenesteprodukson fra konkurranse (kommunalt drevet
omsorgsarbeid). | tillegg kommer en generell gkt tiltro i de vesteuropeiske
landene til markedsbaserte |gsninger. | et dlikt perspektiv blir Konkurranse-
tilsynets oppgave a papeke konkurranseregulerende virkninger av offentlige
tiltak som stadig viktigere for & sikre tilsynet legitimitet og pa sikt allmenn
oppslutning om konkurransel oven.

Arbeids- og administrag onsdepartementet innehar flere ulike roller. | denne
sammenhengen vil vi peke pa at departementet er overordnet Statsbygg, som
har en tilnarmet monopolrolle pa statlige byggherreoppgaver, og Aetat, som —
gjennom en egen resultatenhet — konkurrerer med private vikarbyraer. Samtidig
styrer departementet Konkurransetilsynet og er klagesaksbehandler.

Departementet har i tildelingsbrevene for de senere arene bedt K onkurranse-
tilsynet ha saarlig oppmerksomhet rettet mot deregulerte sektorer. Etter var
vurdering bidrar dette til a styrke tilliten til konkurransemyndighetene, men det
vil fortsatt vaae viktig at departementet opptrer sik at offentligheten har tillit til
at det skiller mellom sine ulike roller.

Det er mange tilsyn som har ansvar for konkurransepolitiske problemstillinger.
Myndighetene bater pa det med samarbeidsavtaler tilsynene imellom.
Statskonsult har i en annen sammenheng pekt pa at den offentlige tilsyns-
virksomheten i dag neppe er hensiktsmessig organisert — blant annet pa grunn
av uklar organisering og ulik regulering av de samme pliktsubjekters ansvar i
forhold til ulike tilsynsordninger. Statskonsult konkluderte da med at det er
behov for en omfattende gjennomgang av organiseringen av tilsyn ogsa pa
konkurranseomrédet.” Denne problemstillingen er ikke forfulgt innenfor
rammene av dette prosjektet.

* Framtidens departement, Notat 4-2000, Statskonsult
® Organisering av statlige tilsyn i Norge, notat 2000:8, Statskonsult
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3 Styringen i dag
3.1 Innledning

De sentrale arenaer for styringsdialogen er budsjettproposison, tildelingsbrev,
etatsstyringsmgter og rapportering. Hvorledes styringsdia ogen fungerer, henger
bl.a. sammen med rollefordeling og med samhandlingsmanstre mellom departe-
ment og underliggende virksomhet. | dette kapitlet gir vi farst en beskrivelse av
disse viktigste styringsarenaene, deretter falger Statskonsults vurdering.

3.2 Budsjettproposisjon

Budsjettproposisjonen har i de seneste érene vaat pa 7-8 sider. Strukturen,
innholdet og malene for sd vel konkurransepolitikken som for Konkurranse-
tilsynet har i all hovedsak vaat uendret. Innefor disse rammene ser Statskonsult
en positiv utvikling av budgettproposisonen fra 1999 til 2000. Selv om det
tildelingsbrevet og den rapporten som vi gjennomgar nedenfor er basert pa
budsjettproposisionen for 1999, har vi derfor likevel valgt & fokusere pa
proposisjonen for 2000.

Hovedutfordringer — utviklingstrekk

Formalet med konkurransepolitikken presenteres. K onkurranseloven, endringer

i denne og E@S-konkurransereglene omtales. Nasjona og internasjonal

utvikling sies a gi konkurransemyndighetene betydelige utfordringer innenfor

falgende omréder:

«  Omréder der det tidligere var offentlige monopoler eller sterk offentlig
regulering. Det sies at Konkurransetilsynet, i samarbeid med andre
fagmyndigheter, har fert tilsyn med disse omradene.

» Fusoner og bedriftsoppkjap kan fere til konsentrasjoner i markedet som
svekker konkurransen.

» Samarbeidsformer med andre lands myndigheter. Det sies at endringer i
konkurranseloven gker mulighetene for effektivt internasonat samarbeid.

Det pekes pa at konkurransemyndighetenes arbeid overfor jordbruk og nagrings-
middelindustrien ma ta utgangspunkt i at disse — patross av visse endringer —
fortsatt langt pa vei er skjermede sektorer. Det framheves at konkurransemyn-
dighetene har en betydelig utfordring i & skape forstaelse for og fa gjennomslag
for at offentlige reguleringer ma utformes slik at de virker minst mulig negativt
inn pa konkurransen.....

Etter & haargumentert for at det er lite aktuelt & benytte pristiltaksloven,
presenteres konkurransemyndighetenes tre hovedmal :

* En hensiktsmessig utforming av konkurranseloven

« En effektiv handheving av loven og en hensiktsmessig etatsstyring

* En effektiv organisering av konkurransemyndighetene.

Med dette som utgangspunkt starter omtalen av Konkurransetilsynet.
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Allmenn omtale
| proposisionen for 2001 er starsteparten av dette punktet viet omorganisering
av Konkurransetilsynet. Vi gar ikke naamere inn pa det her.

Rapport

Rapporteringen er disponert etter Konkurransetilsynets malstruktur. | tilknyt-
ning til det farste malet rapporteres det om endringer i ressursbruk og arbeids-
méter. Det gistall for saker som behandles og for forelegg og beter som falger
av brudd pa loven. Det pekes pa at enkelte sektorer falges spesielt naye og at
regler for prisfastsettelse for drogenaaringen er endret. Det orienteres om
samarbeid med internasjonale og andre nasjonale fagmyndigheter. For de to
andre hovedmalene gis det kortere resultatrapporter. Under begge disse malene
beskrives informasjonsaktiviteter. For det tredje hovedmalet omtales ogsa
innfagringen av ny forskrift og tilsynets prisundersgkel ser.

Det gis ogsa en oversikt over ressursbruk per hovedmal. Av dette er det
imidlertid vanskelig &trekke ut forholdet mellom bruk av ressurser og faktisk
oppnadde resultater. Vi kan derfor ikke si at tilsynets produktivitet belyses.

Resultatmal

De tre seneste arene — som er de arene Statskonsult har sett pa, har det vaat tolv
resultatmal, som i all hovedsak har vaat uendret. De er disponert etter tilsynets
malstruktur. Mélene for Konkurransetilsynets virksomhet i 2001 er i all
hovedsak rettet inn mot aktiviteter tilsynet skal gjennomfare. Tilsynet skal
viderefare arbeid, opprettholde innsatsen, videreutvikle og styrke innsatsen,
vurdere ressursbruk osv.

| et fatall av malene er det forventninger til eksterne resultater av tilsynets
arbeid. Eksempelvis stilles det krav om at tilsynet skal eliminere etablerings-
hindringer, effektivisere ettersparselssiden og at de konkurransepolitiske
rammebetingel sen skal vaae kjente.

Ingen av malene stiller kvantitative resultatkrav til tilsynet, men flere av malene
lar seg kvantifiserei form av @kt eller opprettholdt ukeverksforbruk. Dette
gjelder for eksempel for malformuleringer som & oppretthol de innsatsen pa
markedsomrader der en tradisonelt har hatt problemer med & etablere en
tilfredsstillende konkurranse. Andre malformuleringer er det vanskeligere &
operagonalisere, for eksempel Videreutvikle og styrke arbeidet med
internagjonal e konkurransesaker ...

Informantene i departementet peker pa at det ikke skjer store endringer i
konkurranseforholdene fra ar til ar. Det er derfor naturlig at resultatmalene ikke
forandres sa ofte. Samtidig mener de at det i et tidrs perspektiv har vaat en
betydelig omlegging av de omradene K onkurransetilsynet retter sine ressurser
mot.

Flere informanter trekker fram at det ville vaae gnskelig med krav knyttet opp
til konkurranseintensiteten i ulike markeder. De peker imidlertid pa at en heller
ikke internasjonalt har kommet fram til gode metoder for maling av
konkurranseintensitet.
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Pristilskudd

Avslutningsvis omtales frakttilskudd for bensin og autodiesel og saartilskudd til
Nord-Norge. Forvatningen av disse tilskuddene faller utenfor rammene av
dette prosiektet, sa vi gar ikke neamere inn pa dette.

3.3 Tildelingsbrev

Tildelingsbrevet for 2000 er pa 8 sider og falger i all hovedsak samme mal som
foregdende 4.

Budgjett

| farste kapittel (Budsjett) stilles bevilgningene til disposisjon pa kapittel 1550,
1560 og 4550 i statsbudsjettet med korte begrunnelser for endringer i forholdt
til foregdende &r. Tidligere ar har tilsynet ogsa hatt krav om inntekter, og det ble
datatt med i farste kapittel. | et eget punkt gis tilsynet administrative og bud-
gettmessige fullmakter. Siste del av dette kapitlet handler om administragon i
tilsynet. Konkurransetilsynet palegges a felge opp omorganiseringsarbeidet i
ytre etat, og & arbeide for et godt arbeidsmilja og god personal politikk. Pa disse
punktene stilles det ikke resultatkrav.

For gvrig stilles det krav til rekruttering av kvinnelige ledere, opprettelse av
laarlingeplasser, rekruttering av innvandrere og gjennomfearing av statlig
informasjonspolitikk.

Mal og prioriteringer

Innledningsvisi det andre kapitlet (Mal og prioriteringer mv.) vises det til
maene for Konkurransetilsynet og formalsbestemmelsen i konkurranseloven.
Departementet understreker at Konkurransetilsynet ber prioritere virksomhetens
eksternt rettede mal.

Neste punkt i kapitlet peker paviktige utviklingstrekk som kan fa saalig
betydning for konkurransemyndighetenes arbeid i 2000. Departementet trekker
her fram ulike regelverksendringer og implementeringen av disse. | punktet
Naa mere om konkur ransetil synets rammebetingel ser orienterer departementet
om rammer og prosedyrer for tildeling av FOU-midler internt i departementet.

Strategi og prioriteringer er ett av de lengste underpunktene. Fem forhold
trekkes fram som saalig viktige for afatil en effektiv gjennomfering av kon-
kurransepolitikken. Ett forhold er utforming av konkurransel ovgivningen som
vil bli satt iverk dersom Stortinget gir sin tilslutning, et annet forhold er effektiv
organisering av tilsynet og samordning mellom Konkurransetilsynet og andre
tilsynsmyndigheter. Med unntak av en effektiv handheving av konkurransel oven
fokuserer disse punktene paforhold i forvaltningen.

Tilsynet palegges a prioritere handhevingsvirksomheten. Departementet legger
til grunn av tilsynet kvalitetssikrer alle sider ved denne delen av virksomheten
fullt ut. Dette er det eneste sted i tildelingsbrevet departementet setter kvalitets-
krav. Tilsynet skal ogsa prioritere oppfalging av markeder som har gjennomgatt
regul eringsreformer.
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Angéende tilsynets arbeid med & peke pa konkurransebegrensende virkninger
av offentlige tiltak og dets arbeid med E@S-saker og -regel verk beskriver
departementet gnskede samarbei dsformer med andre direktorater og
departementet.

Resultatkrav og rapportering

Det stilles 13 resultatkrav fordelt pd de tre kategoriene®
» krav knyttet til kontroll, tilsyn m.m.

* prisopplysninger og prisutvikling

* ressursbruk og administragon

Fire krav er utformet slik at maloppfyllelsen kan knyttestil utviklingen i

markedene. Dette gjelder falgende resultatkrav:

» Det skal utfares etterkontroll for & sikre etterlevelse av vedtak

* Man ska stimuleretil effektiv ressursbruk i kommunesektoren

» Tjenesteytende branger skal hatilfredsstillende prisopplysninger

» Ettersparrere skal bli mer oppmerksom pa prisvariasjoner i markeder der
dette er viktig

De gvrige ni resultatkravene i tildelingsbrevet for 2000 gjelder oppgaver som
knytter seg til aktiviteter i tilsynet. Enkelte av disse er aktiviteter rettet mot
omverdenen. For eksempel skal tilsynet falge opp prismerkingsdirektiv og
avdekke ulovlige konkurransebegrensninger. Andre resultatkrav er knyttet til
forhold internt i tilsynet, for eksempel at det skal foreligge ressursregnskap og
oversikt over handhevingsvirksomheten.

Under punktet Rapportering viser departementet til gkonomiregelverket 811. |
denne paragrafen heter det at regnskapet — ut over & vaae korrekt, fullstendig og
palitelig — skal kunne brukes som grunnlag for analyse av virksomhetens
aktivitet. Videre at det med utgangspunkt i fastsatte mal og resultatkrav
rapporteres om faktisk utvikling, der det saarlig belyses hva aktiviteten har fart
til m.o.t. resultater, og til hvilke kostnader det har skjedd. Videre er det krav til
rapportering om tilskuddsordninger i forhold til fastsatte oppfealgingskriterier.

Ut over henvisninger til gkonomireglementet inneholder punktet krav til
hyppighet pa rapportering og nar det skal rapporteres. Videre sies det at
arbeidet med mer strukturell etterkontroll skal viderefgres pa minst samme niva
som foregéende & og at det skal rapporteres pa dette. Departementet ber ogsa
om rapportering pa tilsynets interne arbeid med likestilling og gjennomfaring
av informasjonspolitikken.

Informantene i Konkurransetilsynet vurderer tildelingsbrevet som sa vidt
generelt at det i liten grad styrer tilsynets virksomhet. Departementet legger til
grunn at Konkurransetilsynet er best i stand til a foreta faglige prioriteringer,
siden de er naamest markedene, mens departementet gir de politiske feringene.
Eksempelvis er konkurranse pa dagligvaremarkedet en politisk sak pagrunn av

% For 1998 ble det stilt 14 resultatkrav. Disse er i de to neste &rene viderefert med noen mindre
justeringer. To krav ble tatt ut og ett nytt bletilfayd i 1999 og ytterligere ett nytt i 2000.
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koblingen mellom priser til forbruker og jordbruksoppgjaret. Departementet
mener ogsa at de styrer K onkurransetilsynets oppmerksomhet og prioritering i
retning av visse markeder — saalig markeder som nylig er omregulert og de som
angar mange forbrukere. Det er fa arlige endringer i hvilke markeder
departementet gnsker at Konkurransetilsynet falger naye, og stor enighet
mellom departementet og Konkurransetilsynet om hvilke som ber falges opp.

Informantene betoner i ulik grad at Konkurransetilsynets aktivitet i stor grad
blir styrt av innkomne saker. De peker pa at det er begrenset hvor mye det er
mulig & styre pa av lovpa agte oppgaver — ut over det at enkelte markeder og
paragrafer skal falges opp mer enn andre. Departementet har starre styrings-
muligheter i forhold til de andre oppgavene som Konkurransetilsynet skal
utfare. Ingen av informantene har oversikt over hvor stor andel av de
administrative ressursene tilsynet bruker pa & behandle innkomne saker.
Dermed vet de heller ikke hvilke ressurser som kan stillestil radighet for &
innfri andre krav som departementet stiller.

3.4 Resultatrapport

Konkurransetilsynet oversender Arbeids- og administrasjonsdepartementet en
resultatrapport for foregéende & i februar. Arsrapporten for 1999 er pa 50 sider
og delt i tre hoveddeler og ett vedlegg.

Innledning og sammendrag

Innledning og sammendrag er pa 9 sider. Farst rapporteres det pa budsjettsitua-
gonen og utvikling i bevilgninger og forbruk over tid. Deretter omtales
Administrasjon og arbeidsmilj@ og til slutt Mal og prioriteringer. Ifglge vare
informanter brukes disse to punktenetil arapporterei forhold til de palegg og
krav tilsynet har fatt i tildelingsbrevet. Kravenei tildelingsbrevet varierer i
fokus og grad av konkretisering, dermed varierer ogsa rapporteringen; fra
interne forhold som at tilsynet i gkende grad tar i bruk progektarbeidsformen,
til eksterne forhold som at Prisopplysningen i de fleste tjenesteytende brangjer
er blitt bedre..

Personalforhold og ressursbruk
Den andre delen er en kvantitativ oppstilling av ulike sider ved bemannings-
situagonen, lann, overtid osv.

Denne delen avsluttes med en oversikt over planlagt og realisert ressursbruk pa
de enkelte mal og delmdl for Konkurransetilsynet. K ategoriseringen samsvarer
ikke med den departementet bruker i tildelingsbrevet eller i rapporteringen til
Stortinget. Ressursbruk padelmalniva gar fra 0,9 prosent til 16,7 prosent av
tilsynets administrative ressurser. Det sterste avviket mellom planlagte og
realiserte ressurser er pa 2,9 prosent, eller om lag 4 arsverk.

Oversikten er basert pa timeregistrering. Ingen av vare informanter ville ga god
for kvaliteten pa timeregistreringen. Opprinnelig ba departementet om denne
oversikten fordi den ble produsert og brukt i tilsynet. Informantenei tilsynet
mener timeregistreringssystemet er for lite tilgjengelig og tungvint & bruke. Det
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er blant arsakene til at medarbeidernei tilsynet naregistrerer timeforbruket med
lange mellomrom, slik at datagrunnlaget er updlitelig og oversikten over
ressursforbruket sielden er oppdatert. Na brukes timeregistreringen —ifalge
informantene i tilsynet —ikke i den interne styringen i tilsynet, men produseres
primaat for departementets skyld.

Aktiviteter og resultater

Den tredje delen er en beskrivelse av ulike sakstyper fordelt pa resultatmalene,
med angivelse av ukeverksforbruk og -avvik. Avvik mellom planlagt og
realisert tidsbruk forklares. Pa de fleste delma kommenteres resursbruken i
forhold til fjoraret. Tilsynet gar relativt detaljert gjennom hvade har gjort under
de enkelte malene. Det er ogsa tabeller med oversikter over antall saker fordelt
palovhjemler og pautfall (f.eks. vurderte, henlagte og anmeldte). Pa enkelte
punkter omtales saker som er kjent for departementet, bl.a. utfallet av klage-
saker som departementet har avgjort. Under enkelte av malene har Konkur-
ransetilsynet vurderinger av effekten av arbeidet. Dette gjelder for eksempel i
forbindel se med prisundersgkelser der det i tilknytning til oversikten over
kraftpriser pa Internett sies at den etter tilsynets vurdering (har) tilfredsstilt
behovet for lett tilgjengelig informasjon om priser i kraftmarkedet, det er ikke
registrert negative konsekvenser av tiltaket, og det antas at tiltaket har bidratt
til & gke prisbevisstheten hos hushol dningskundene.

Vedlegg

Med resultatrapporten falger et vedlegg med gjengivelse av enkelte saker
Konkurransetilsynet har behandlet i |gpet av aret, internasionalt samarbeid og
heringsuttalel ser angaende offentlige reguleringer.

Halvarsrapport

Resultatrapporten for farste halvar 2000 er disponert over samme lest som
arsrapporten. Rapporteringen viser budsjettmessig status og dekker for avrig
hele virksomhetsomradet. Den gir oversikt over hvor mange saker i ulike
kategorier tilsynet har ferdigbehandlet, oppsummerer hvilke aktiviteter tilsynet
har gjennomfart farste halvar og viser realisert ressursbruk i forhold til
virksomhetsplan. Del I11 er imidlertid vesentlig mindre og det falger ikke med
vedlegg.

Informantenei tilsynet og departementet ser resultatrapporten primaat som en
maling av ressursbruk og i liten grad som en mdling av resultater. De mest
kritiske ser rapporten som symbolikk og ritual, og de mest positive vurderer
rapporten som en nyttig oversikt over hva Konkurransetilsynet har gjort. | den
grad det skal rapporteres patidsforbruk, understreket informantene at tid-
registreringen ma forbedres. Tidregistrering pa saksniva ville dpne for flere
muligheter til & analysere ressursbruken.

Det er enighet om at en vridning i retning av sterre grad av resultatmaling vil
gjare rapporten nyttigere for Arbeids- og administragonsdepartementet. |
Konkurransetilsynet ble det framhevet at en slik rapportering ogsa ville veae
mer inspirerende for dem. Flere informanter trakk fram at det er svaat vanskelig
amale effektene av tilsynets arbeid, for eksempel kan endringer i konkurranse-
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intensitet ogsa skyldes teknologisk utvikling, internasjonalisering og omregu-
lering.

Det pagar et nordisk samarbeid om utvikling av konkurranseintensitets-
indikatorer. Bade av hensyn til kostnader og metodiske problemer ser ikke vare
informanter det som aktuelt & etablere et heldekkende system i Norge. Enkelte
av informantenei tilsynet mener det kan vaae aktuelt atasike indikatorer i
bruk innenfor begrensede markeder, der en har grunn til atro at det er liten
konkurranse. Det pekes pa at antall saker innenfor de ulike markedene kan
fungere som en mulig indikator. Samlede oversikter og analyser av
konklusjoner pa enkelte saker tilsynet behandler innenfor de enkelte markeder,
vil ogsd kunne vaae en temperaturmaler for konkurransen.

3.5 Etatsstyringsmagtet

| Igpet av aret gjennomfares det tre etatsstyringsmeter mellom Konkurranse-
tilsynet og Konkurransepolitisk avdeling i Arbeids- og administrasjonsdeparte-
mentet. Temafor disse matene er i stor grad knyttet til den formelle styrings-
dialogen, det vaare seg oppfalging av rapportering, diskuson rundt tildelings-
brev og budsjett. Etatsstyringsmetene fungerer dessuten som en arenafor ata
opp dagsaktuelle saker. Dagsorden bestemmes av ledelsen i departementet i
forstaelse med ledelsen i tilsynet. Som hovedregel deltar hele ledergruppen
badei tilsynet og i Konkurransepolitisk avdeling pa metene. Det er liten
formidling ut i organisasjonene om hva som behandles pa etatsstyringsmetet.

Informantene vurderer etatsstyringsmetene pa ulike méter. Ledernei departe-
ment og tilsyn vurderer mgtene som en generelt nyttig arena. De mest kritiske
av de gvrige lederne s pa mgtene som ritualer som hadde liten betydning for
tilsynets arbeid. Andre framhevet at mgtene gav en grel oppsummering av hva
tilsynet hadde jobbet med salangt i aret. Generelt sett oppleves gjennom-
faringen av matet som noe formelt. Det er i hovedsak de gverste lederne som
uttaler seg. Det er lite faktisk diskusjon. Flere informanter gir uttrykk for at det
er starre interesse for — og at de har sterre utbytte av — & diskutere vurdering av
enkeltsaker, saksbehandling og dagsaktuelle saker, enn & g& gjennom saker
knyttet til den formelle styringsdial ogen. Dette sammenfaller med vare
observasjoner pa det etatsstyringsmetet vi deltok pa

3.6 Lederkontrakt

L ederkontrakten slik den foreligger nd, er i hovedsak en stillingsinstruks som
tar for seg de rettigheter og plikter konkurransedirektgren har. Den er generell i
sin tilneaming og har fa styringsmessige konsekvenser. Dette er i ferd med a
endre seg noe i og med at navaarende kontrakt er til revidering, og at man har
intensjoner om & presisere noen forventninger til konkurransedirektarens
lederansvar i den nye kontrakten. Foruten ekspedisjonssef og konkurranse-
direktaren har ingen av vére informanter noe forhold til lederkontrakten.
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Departementets arlige oppf el gingssamtale med konkurransedirektaren skjer i
mai. Fra departementet handteres dette av ekspedisjonssiefen i Konkurranse-
politisk avdeling. Han stér ogsa for forberedel sene og oppfalgingen av
samtalen.

3.7 Lgpende kontakt

Etatsstyringsdial ogen omfatter den formelle, planlagte styringen av tilsynet.
Utformingen av etatsstyringen maimidlertid ogsa sesi sammenheng med
hvordan departement og tilsyn samhandler i forhold til 1gpende saker,
utviklingsoppgaver osv.

Utgvelsen av konkurransepolitikken foregar innenfor et lite milja. Miljget blir i
og for seg gjort endamindre ved at tilsatte i Arbelds- og administrasjons-
departementet og Konkurransetilsynet i stor utstrekning holder en nag og
uformell kontakt i tillegg til de formelle styringskanalene. Dette gjelder bade pa
leder- og saksbehandlerniva. | tillegg har flere av ledernei departementet
tidligere vaat tilsatt i Konkurransetilsynet, noe som gir en uformell kunnskap
om tilsynetsindre liv.

Vi har ikke sett systematisk pa samhandlingsmensteret mellom Arbeids- og
administragjonsdepartementet og K onkurransetilsynet, men et flertall av
informantene tok pa ulike méter opp at samarbeidet mellom departement og
tilsyn ikke fungerte godt nok nér tilsynet skal vaare utreder for departementet.
Det visestil at det i en del tilfeller kommer muntlige bestillinger fra saks-
behandlere i departementet, noe som kan fare til uklar bestilling og at ansvaret
for akontrollere tilsynets arbeid ikke forankres godt nok i linjen. Enkelte
beskrev dette som at saksbehandlerei tilsynet jobbet direkte for saksbehandlere
i departementet. Informantene viser imidlertid ogsatil at oppdrag som var
kommet formelt fra departementet, ikke var blitt tilfredsstillende last. Selv om
ledernei departementet er de mest kritiske pa dette punktet, ser ogsa ledernei
tilsynet at det er behov for forbedringer. De fleste informantene peker pa at
saalig samarbeidet om ulike ES-saker i dag er lite tilfredsstillende.

Fra departementets side understrekes det at siden departementet ensker a bruke
tilsynet som utredningsorgan framfor & selv avokse i omfang, er det viktig &
komme fram til gode samhandlingsformer rundt utredningsarbeid.

3.8  Statskonsults vurdering

| kapittel 2 tok vi for oss strukturen som ligger til grunn for mal- og resultat-
styring. | dette kapitlet har vi gétt inn pa selve prosessen. Momenter som bl e tatt
opp i kapittel 2, tastil dels ogsa opp her fordi vi gjennom beskrivelse av
posessen kan si noe om hvordan strukturen virker i praksis.
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Samarbeidet mellom departement og tilsyn er i all hovedsak tilfredsstillende. Vi
vet fraandre sammenhenger’ at overordnet niva gjennomg&ende er mer fornayd
med styringen enn underordnet niva. Det gjar seg gjeldende her ogsa. Nar
Statskonsult vurderer etatsstyring, kommer vi med en "ideell fordring pa
baklommen”. Sa ogsa denne gangen. At det dai sum framkommer trekk ved
etatsstyringen som bar forbedres, bar ikke overraske noen. Under dette punktet
vurderer vi styringsdialogen. De forbedringer som springer ut av disse
vurderingene, presenteresi kapittel 4.

* Loven er den sentrale premissgiver for styringen

Etter var vurdering konsentrerer departementet — bade i sin kommunikasjon til
Stortinget og til tilsynet —i stor grad innholdet rundt forpliktelser i forhold til
lov og regelverk. Malstrukturen er i stor grad en reskriving av loven. Flere av
resultatkravene er palegg til tilsynet om & prioritere oppfelging av deler av
loven.

Samfunnsendringer som pavirker konkurransesituasjonen er ogsa en premiss-
giver. At departementet tilpasser styringen etter utviklingen, kommer bl.a. til
uttrykk i krav om saarlig oppfelging av markeder som er reregulert, og i krav
om afelge opp markeder der det kan vaare vanskelig for utenlandske aktarer &
etablere seg. Det bar ogsa legges betydelig vekt pa slike endringer i budsjett-
proposisionens omtale av hovedutfordringer og utviklingstrekk i konkurranse-
politikken, av hovedmal og strategier for Konkurransetilsynet, og i tildelings-
brevets omtale av utviklingstrekk, strategier og prioriteringer. Etter var
vurdering er hovedfokusi disse punktene satt pa lovutvikling og -implemen-
tering, organisering av Konkurransetilsynet og pa samarbeid med andre.

| og med at loven er savidt sentral og dominerende for virksomheten, er det
ikke unaturlig at dette ogsa kommer inn i styringsdokumentene. Etter var
vurdering bar departementet imidlertid vinkle styringen sik at den i sterre grad
genererer informasjon om effekten av loven og Konkurransetilsynets
virksomhet.

» Styringsdokumentene har flereuliketyper av krav
Det stillesi dag krav til og rapporteres fra Konkurransetilsynet pa flere nivaer.

a) Resultatene av Konkurransetilsynets arbeid: Dette dreier seg om hvilke
resultater Konkurransetilsynets arbeid har for konkurranseintensiteten,
gjennomsiktigheten i markedet osv. Det er mao. et sparsma om hva
samfunnet oppnar ved & ha konkurransetilsynet.

b) Konkurransetilsynets handheving av loven: Dette dreier seg om hvilke deler
av loven og hvilke markeder som skal prioriteres, og om tilsynets behanding
av de saker som kommer inn. Det er mao. et sparsma om forholdet mellom
konkurransetilsynet og markedsaktarer.

¢) Hvordan konkurransetilsynet utfarer jobben: Dette dreier seg om ressurs-
bruk, kompetanse, systemer for & overvake markedene, samarbeid med

" Erfaringer med mél- og resultatstyring i statsforvaltningen (Statskonsult 1999:19)
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andre tilsyn, interne saksbehandlingsrutiner, arbeidsmilj@ osv. Det er mao.
et spersmal om forvaltningsinterne forhold.

d) Huvilken bistand Konkurransetilsynet skal gi departementet i |gpet av aret:
Dette dreier seg om bistand til utvikling av regelverk, til internasjonalt
samarbeid, saarskilte analyser av bestemte markeder osv.

Disse kravene har ulike styrker og svakheter. De bar brukesi ulike dokumenter
og det er ulike méter afalge dem opp og rapportere pa. For eksempel bar
budsjettproposisonen primaat gi krav som hgrer hjemme under punkt a) og til
dels b). Mens det ofte vil vaare vanskelig & finne gode, kostnadseffektive
resultatindikatorer for krav under a), vil dette gelden vaae et problem under b).
Krav under d) harer hjemme i tildelingsbrevet og vil ofte bli endret og supplert
gjennom &ret, men sjelden skape rapporteringsproblemer. Vi er usikre pAom
departementet i dag skiller klart nok mellom disse ulike kravne.

» Uklar disponering av styringsdokumenter
Etter var vurdering er det to aspekter i uklarheten i budsjettproposisjon og
tildelingsbrev.

For det farste glir omtale av utfordringer, mal, aktiviteter og rapportering over i
hverandrei det enkelte dokument. Under hovedutfordringer — utviklingstrekk i
budsjettproposisionen — er det for eksempel et strekpunkt der det pekes pa at
oppfelging av reregulerte markeder er viktig, at myndigheten har fert tilsyn
med disse markedene og at de vil gjare det til neste ar. Under et mal for neste ar
om avidereutvikle og styrke arbeidet med internasjonal e konkurransesaker
utdypes det samtidig hvordan tilsynet skal gjare det.

Departementet skal bl.a. sgrge for at konkurransetilsynets arbeid er koordinert
med arbeidet til andre konkurranserelaterte tilsyn. Videre benytter departe-
mentet seg av tilsynet som saksforberedende organ og som radgivningsmilja.
Det er derfor naturlig at slike forhold omtalesi tildelingsbrevet. Etter var
oppfatning ber imidlertid ikke disse hensyn vaare hovedtema innenfor
utviklingstrekk og strategier.

Et klarere skille mellom disse ulike kategoriene vil bidratil a gjare dokumen-
tene |ettere & lese og gjare det enklere for Stortinget & vurdere om de mal som
settes og tiltak som gjennomfares er adekvate i forhold til utviklingstrekk og
utfordringer.

For det andre er det en uklar deling mellom budsjettproposisjonen pa den ene
siden og tildelingsbrevet pa den andre. P& bakgrunn av budsj ettproposisionen
skal Stortinget slutte seg til overordnede mal for tilsynet, som samtidig skal
vaae konkrete nok til at maloppnéaelsen kan rapporteres og vurderes senere &r. |
tildelingsbrevet kan departementet konkretisere, utdype og komme med til-
leggskrav i forhold til proposisonen. For oss er det uklart hvorvidt tildelings-
brevets krav er en presisering eller omformulering av kravene i proposisonen.
Enkelte av proposisonens konkrete krav, f.eks. at tilsynet skal vurdere ressurs-
bruk i forbindelse med haringsuttalelser og lignende, er ikke gjentatt i
tildelingsbrevet.
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Et klarere skille mellom dokumentene vil kunne bidratil at en del av de
detaljerte driftsrel aterte kravene som i dag star i proposisjonen, kan flyttestil
tildelingsbrevet. Dette vil gjere det lettere for Stortinget & fokusere pa de
vesentlige deler av konkurransepolitikken.

* Resultatkraveneer uklare
Resultatkravene i budsjettproposisonen og tildelingsbrevet er formulert sa last
at det er vanskelig a avgjere ndr Konkurransetilsynet kan sies a hanadd et mal.

Eksempelvis sies det i tildelingsbrevet at Eventuell misbruk av markedsmakt
skal avdekkes og bringestil opphar. Skal en ta dette bokstavelig, betyr det at
Konkurransetilsynet hvert &r skal bringe all misbruk av markedsmakt til
opphar. Vi er usikre pa om dette er et realistisk mal. Uansett bar det framga
hvordan tilsynet skal dokumentere at det nar dette malet. | rapporteringen til
dette kravet omtaler tilsynet hvor mange saker som er vurdert i forhold til
konkurranselovens 83-10, at det er kommet inn en klage, vurdering av
regulering av drosjenagingen og en anbefaling overfor departementet om a
gripe inn overfor et kommunalt helsestudio.

| proposisionen er det et mal at tilsynet skal vurdere ressursbruken pa
heringsuttalelser. Det har vaat et mdl i flere &r. | tildelingsbrevet konkretiseres
det ikke hva som skal gjares for at malet kan sies & vaare nadd. | resultat-
rapporten for 1999 sies det hvor mange haringssaker tilsynet har fatt og hvor
mange uttalelser det har gitt.

Klare, ambisigse krav — som likevel er realistiske, kan gi organisasjonen noe a
strekke seg etter. Etter var vurdering fungerer ikke dagens resultatkrav dik.

* Resultatrapporteringen gir begrenset informason

Vi har ovenfor gitt eksempler parapportering pato av resultatkravene. Resultat-
rapporten gir mye informasjon om hva Konkurransetilsynet har jobbet med
foregdende &r. Den sier at tilsynet har bidratt til & fremme virksom konkurranse
I nagingslivet ved at det har grepet inn mot virksomhet som er i strid med
regelverket. Etter var vurdering er det imidlertid vanskelig alese ut av resul-
tatrapporten hvor viktig Konkurransetilsynets innsats har vaat i forhold til andre
faktorer som pavirker konkurransen og om de har brukt sine ressurser pa best
mulig mate. Etter Statskonsults oppfatning er det en generell svakhet ved
resultatrapporteringen at tilsynet ikke forsgker a beskrive resultatene av egen
virksomhet.

Konkurransetilsynets bidrag til maloppfyllelse pa det konkurransepolitiske
omradet er i stor grad avgrenset til indikasjonene pa slik maloppfyllelsei form
av interne prestasjonsmal. De viktigste indikatorene er antall behandlede saker
fordelt pa ulike kategorier, og ukeverksforbruk fordelt pa arbeidsomrader hentet
fratidregistreringssystemet. Etter var oppfatning matilsynet ha presise
grunnlagsdata som kan danne grunnlag for rapportering til departementet pa
aggregert niva. Vi er kjent med at Konkurransetilsynet nd arbeider med a
etablere et nytt saksbehandlingssystem som gjar det mulig a registrere tidsbruk
pa den enkelte sak. Dette vil bedre mulighetene for ressursanalyse betydelig.
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De interne indikatorene kan selvsagt ogsa vaare med a vise utviklingstrekk i
markedene, men da er det en forutsetning at det er tillit til den interne styrings-
informagionen i Konkurransetilsynet og at det ligger en fleksibilitet i data-
grunnlaget dlik at det kan brytes opp og settes sammen for ulike formal. | tillegg
til s noe om markedene, skal styringsinformasjonen dokumentere tilsynets
ressursbruk.

Vi ser dette langt pavei som en falge av de krav som stillestil tilsynet. Vi vil
likevel understreke at alle virksomheter har et selvstendig ansvar for & bedre
kvaliteten pa rapporteringen.

* Ressursrapporteringen gir begrenset informasjon

For Konkurransetilsynet er ressursrapportering i stor grad ssmmenfallende med
rapportering av timebruk. Konkurransetilsynet har, savidt vi kan vurdere, veat
tidlig ute i statlig sektor med ainnfere tidregistrering. Et slikt system er helt
negdvendig for & kunne koble kostnader og resultat (jf. gkonomiregelverket §11-
2) og sdledes ha grunnlag for & vurdere om tilsynet jobber effektivt. Men ogsii
et mindre ambisiast perspektiv er det viktig for departementet & ha oversikt over
tilsynets ressursbruk. En del av tilsynets ressurser er bundet tett opp til &
handtere innkomne saker om dispensasjon fra konkurranseloven eller klager pa
brudd pa konkurranseloven. Resten av tilsynets ressurser bar departementet —
gjennom krav til resultatoppnael se — styre mot aktiveter som bidrar til alegge
forholdene til rette for virksom konkurranse. Med mindre departementet vet
hvilke ressurser som er til rédighet for ikke-lovpélagte oppgaver, vil det vaae
vanskelig & sette realistiske mdl.

Ressursrapporteringen i dag fokuserer pa avvik mellom planlagt og realisert
tidsbruk. Etter var oppfatning vil endringer i forhold til foregdende r trolig gi
et bedre bilde av utviklingen. Videre er det lite hensiktsmessig a rapportere
ressursbruk i forhold til kategorier som det rett nok visestil i de gvrige styrings-
dokumenter, men som i liten grad brukes for & strukturere aktiviteten i tilsynet.
Etter var oppfatning er det vanskelig & bruke ressursrapporten til & se hvor mye
ressurser som er brukt pade krav departementet stiller i tildelingsbrevet.

Savidt vi kan bedemme, gir ikke dagens timeregistrering god nok informasjon.
Til dels skyldes dette mangel ende registreringsrutiner og -oppfalging i tilsynet.
Skal tidregistreringsrutiner fungere, ma dataene oppleves som nyttige av og
brukesi organisasionen selv. De bar for eksempel gi informasjon som ledere og
medarbeidere ikke kan fa pa annen méate. Dagens tidregistrering i forhold til
delmal i malstrukturen gir neppe slik informasjon.

* Det Igpende samarbeidet gir uklare ansvar sforhold

Det er spesielt | arbeidet med regelverksutvikling at samarbeidet mellom
departement og tilsyn blir komplisert. Her gar departementets og tilsynets
perspektiv, roller og kompetanse over i hverandre. Det vil derfor i mye starre
grad vaare behov for & definere ansvar og organisere samarbeidet etter hvert
som oppgavene skal gjennomfares.
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Et eksempel her kan vaare det norske arbeidet i forhold til endringen av saksbe-
handlingsreglene i EU/E@S nar det gjelder handhevingen av konkurransel ov-
givningen. Ifglge vare informanter i departementet var det vanskelig afatil den
enskede kvalitet pa det arbeidet man bestiltei tilsynet. Vi tror dette til dels kan
skyldes kvaliteten pa bestillingene. Det kan ogsa vaare en konsekvens av at det
er en savidt uformell og utbredt dialog mellom departement og tilsyn.

Informantene opplevde det dessuten tungvint & skulle samarbeidei felles
arbeidsgrupper fordi man hele tiden fikk diskusjonene dobbelt opp. Deltakerne i
bade departement og tilsyn hadde forberedende diskusjoner hver for seg far dei
fellesskap diskuterte seg fram til et endelig og omforenet forslag. Vart inntrykk
er at man hadde gjort lite for avklare i utgangspunktet hvordan samarbeidet
skulle forega. Det gjer det vanskelig for den enkelte deltaker avite hvilke
frihetsgrader man er tildelt, hvilket ansvar man har og hvilket eilendomsforhold
de respektive institugonene har til resultatet.

* Formalisering av styringen

| et fagmilj@ som er savidt lite som Konkurransepolitisk avdeling i Arbeids- og
administrasjonsdepartementet og K onkurransetilsynet og som arbeider sa vidt
tett, er det naturlig at samarbeidet i stor grad holdes pa et uformelt niva.
Samtidig ber det aldri veare uklart nér departementet palegger tilsynet oppgaver,
og hva disse oppgavene innebager. Skriftlige bestillinger og styring fra
departementet — gjerne basert pa forutgaende diskusjoner — kan gi sterre grad av
gensidig tillit som igjen kan generere kvalitet. | tillegg ville offentligheten ha
anledning til &fasterreinnsyn padet konkurransepolitiske omradet. Det kan
igjen bidratil oppbygning av tillit hos Konkurransetilsynets brukere og
tilsynssubj ekter.
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4 Statskonsults forslag

Ut fravurderingene tidligere i rapporten ser vi flere mulige forbedringspunkter i
styringen av Konkurransetilsynet.

Departementet bar klargjere sitt styringsbehov

Som nevnt i punkt 2.4, har Konkurransetilsynet to roller. Pa den ene siden skal
tilsynet vaare en god handhever av loven, og pa den andre siden vaare padriver
for gkt konkurranse. Selv om tilsynet kan inneha begge roller, bar departe-
mentet i styringen skille mellom dem, fordi de er forskjellige og krever ulike
former for innsats.

Ved & koble de to rollene med de fire typene resultatkrav beskrevet i punkt 3.8,
oppnar man en systematisering som kan bidratil & konkretisere ulike typer av
resultatkrav departementet kan stilletil tilsynet.

mulige krav til | resultat/effekt | handheving av | utfering av bistand til
Konkurransetilsynet loven arbeidet departementet
Lroller
kontroll - overholdelse |- saksbehand- | - prosesser - bidrag til
av loven lingstid - infrastruktur/ | utvikling av
- respekt for og | - kvalitet teknol ogi regelverk
tillit til - kompetanse | (norsk/EQS)
Konkurransetil-
synet
padriver - konkurranse- | - hvilke - prosesser - bidrag til
intensitet omréader - kompetanse | utvikling av
- virkning av Konkurranse- | - infrastruktur/ | politikk
gkonomiske og | tilsynet skal teknologi (norsk/E@S)
pedagogiske vage padriver | -overvakings-
virkemidler pa system -
- treffsikkerhet | - system for
- egeninitierte | informasjons-
saker spredning
-tilsyns-
metodikk

Det vi har lagt inn i de étte krysningsfeltene mellom roller og krav, kaller vi
heretter mulige styringsbehov. Det vil si det som departementet kan stille krav
til. Legg merketil at vi her sier kan — og ikke skal eller begr. Muligheten for &
stille konkrete krav er der, men om og hvordan departementet skal benytte
denne muligheten, vil endres over tid som fglge av endrede prioriteringer og

problemer som oppstar som fglge av indre eller ytre pavirkning.

Resultat/effekt

Resultatene av Konkurransetilsynets kontrollaktivitet ber bl.a. veae at loven
overholdesi sterre grad enn om Konkurransetilsynet ikke hadde vaat der. Dels
fordi lovbrudd blir avdekket og fulgt opp, dels fordi tilsynets kontrollaktivitet
har en preventiv effekt.
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Padriverrollen handler om tilsynets egenaktivitet rettet mot deregulerte
markeder eller andre markeder der det er grunn til atro at det er lovlig, men
skadelig konkurransebegrensende atferd. Resultater av tilsynets padriver-
aktivitet kan vaare gkt konkurranseintensitet, bedre etableringsmuligheter for
nykommere eller at markedet er mer gjennomsiktig.

Vi vil ogsa peke pa at aktiviteter knyttet til rollen som kontroller kan haen
padrivereffekt. | dette perspektivet kan det vaare rimelig a stille krav til at
informasjon til publikum og andre akterer og bruk av mulkt osv. ber fere til
endret atferd i faver av gkt konkurranse.

Det er problematisk a pavise disse endringene, og i den grad de kan pavises, er
det problematisk & koble dem til Konkurransetilsynets aktivtet — saarlig pa
arsbasis. Det vil derfor vagre unaturlig 8 komme med resultatkrav i forhold til
dette feltet arlig. Det ligger derimot en mulighet i & foreta sterre gjennomganger
i form av brukerundersgkel ser, evalueringer eller lignende — med noen ars
mellomrom. Hvor lange mellomrommene skal vaare, bar if@lge skonomiregle-
mentet variere i forhold til politisk viktighet, gkonomiske sterrel ser, resultat-
utvikling samt antatt effektiviseringspotensial. K ostnaden med gjennom-
faringen ma hele tiden vurderes opp mot nytteverdien.

Handheving av loven

| utevelsen av kontroll er tilsynet mottaker av klager pa brudd pa konkurranse-
loven og sgknader om dispensagion fraloven. Departementet kan her stille krav
til saksbehandlingstid og kvalitet pa avgjarelser.

Departementet kan styre hvilke omrader K onkurransetilsynet skal vaare padriver
pa, det vaare seg bestemte markeder eller alle markeder med en gitt type kon-
kurransehindre. Det kan ogsa stille krav til i hvilken grad konkurransetilsynet
selv pa egenhand skal avdekke brudd pa konkurranseloven.

Utfering av arbeidet

Det arbeidet Konkurransetilsynet utferer skal vaare rettet inn mot a oppfylle de
krav og malsettinger som er knyttet til effekter, resultater og handheving av
loven. Dette er primaat et internt styringsansvar. Tilsynet skal selv velge
hvordan de vil innrette seg for afajobben gjort. Departementet skal pasin side
ha god nok informasjon til akunne vurderei hvilken grad tildelte ressurser blir
brukt i henhold til forutsetningene og om de brukes sa effektivt som mulig.
Dersom departementet for eksempel far indikasioner pa at virksomheten drives
darlig giennom oppfalging av resultat/effekt eller handheving av loven, kan det
vage grunn til Agdinni en detaljert oppfalging av hvordan tilsynet utferer
arbeidet sitt.

Bistand til departementet

Departementet ma sikre seg at tilsynet setter av ngdvendige ressurser for a bista
med utredninger og annet sterre arbeid. Tilsynet bar ha oversikt over hvilken
bistand departementet forventer i |gpet av neste ar for & kunne disponere sine
ressurser best mulig. Pa dette punktet er det neppe noe betydelig skille mellom
detorollene.
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Som nevnt tidligere, gar departement og tilsyn litt over i hverandre nér det
gjelder kompetanse og innsats pa enkelte omrader. Bade bistand til departe-
mentet og utfering av arbeidet vil derfor vaare noe emtalige felt for styring der
behovet for gjensidig tillit er viktigere enn ellers. Apenhet og etablerte retnings-
linjer for hvordan samarbeidet skal foregd, vil kunne bidratil trygghet hos
tilsatte i bade tilsyn og departement. Apenhet, trygghet og tillit er viktige
forutsetninger for afatil god kvalitet.

Felles for de krav som stilles il tilsynet, er at de ma utformes pa en slik méte at
det er mulig & se om tilsynet oppfyller dem. For eksempel for prosjekter som
strekker seg over flere &r, ber departementet setil at det foreligger framdrifts-
planer og styrei forhold til disse.

La Stortinget fastsette overordnederesultatkrav, ha mer detaljert styringi
tildelingsbrevet

Budg ettproposisjonen bar presentere forslag til resultatkrav knyttet til resultat,
effekt og handheving av loven. Interne forhold i tilsynet eller relasionen mellom
tilsyn og departement bar Stortinget som hovedregel ikke inviterestil aha
meninger om. Det kan vaae rimelig a omtale slike forhold dersom de for
eksempel har vesentlig betydning for a forklare endringer i resultatkrav eller
manglende mal oppnaelse og hvaen vil gjare for arette pa det. Dersom departe-
mentet har behov for & utdype resultatkravene fra budsjettproposisionen, stille
krav til tilsynetsinterne virksomhet eller behov for bistand gjennom éret, bar
det gjaresi tildelingsbrevet. Det bar stilles faare krav til tilsynets utfarelse av
aktiviteter enn i dag.

Etter var oppfatning ber konkurransemyndighetene basere seg pa noen fa
hovedmal og utdype disse med resultatindikatorer som er mer konkrete enn
dagens delma og som i starre grad lar seg etterpreve. Med en slik ordning ville
man etablere hovedmal som |a fast over tid, mens resultatindikatorene kunne
justeres og endres &rlig alt etter hvilke behov som Iatil grunn i departement,
tilsyn eller omgivelsene. Pa denne méaten ville man ogsa lettere etablere
lagingss gyfer mellom nivéene.

Som et eksempel kunne vi definere et hovedmal som at Konkurransetilsynet
skal drive effektiv handheving av konkurranseloven. Da kunne relevante
resultatindikatorer vaae at alle dispensasjonssgknader skal behandlesinnen tre
uker, eller at det ikke skal forekomme mer enn 4 prosent feil i behandlingen av
innkomne sgknader. Disse eksemplene er kun brukt for &illustrere hvilket niva
vi mener hovedmalene bar ha, og hvor konkrete resultatindikatorene ber veae.
Vi har ikke grunnlag for asi at de er relevante mal og resultatindikatorer i den
aktuelle styringsdial ogen.

| resultatrapporten ma Konkurransetilsynet bli mindre aktivitetsorientert
0og mer resultatorientert og analyserende

Departementet ma stille klarerer krav til hva det ensker rapportering om.
Informasjonen som bestilles, ber vaare relevant bade for departementet og den
underliggende virksomheten. Departementet har ikke behov for samme
detaljeringsgrad som Konkurransetilsynet i sin interne styring, men det bar
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vaae en felles forstael se mellom de to aktarene om hva som er relevant og
viktig styringsinformasjon.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet ma vurdere rapporteringskravene ut
frasine behov. Noen sentrale omréder er det enskelig & fa rapportert om hvert
ar. Andre omrader vil det vaae tilstrekkelig & farapporter om med ars mellom-
rom. Omfattende krav til rapportering pa de samme omrader hvert ar, kan fere
til at kvaliteten parapporteringen faller. Pa den andre siden matilsynet benytte
sin kunnskap om de praktiske sidene ved gjennomfgringen av konkurransepoli-
tikken pa en bedre mate. Resultatrapporten ber gi informasjon bade om resul-
tater av virksomhetens arbeid, og til hvordan resultatene ble oppnadd. Sagt pa
en annen mate, ma rapporteringen vagre relevant bade i forhold til departemen-
tets behov for resultatinformasjon og kontroll.

Ressursrapportering

Krav til Konkurransetilsynet mastai forhold til ressurser. For & kunne stille
krav som er ambisigse, men realistiske, ma departementet kjenne til hvordan
virksomheten fungerer, hvordan aktiviteten fordeler seg, hvordan kostnader
fordeler segi forhold til aktiviteten og resultatene osv. Problemene knyttet til &
stille krav til effekter og resultater av tilsynets arbeid, gker departementets
behov for informasjon om ressursbruk. Siden den sentrale innsatsfaktor i
Konkurransetilsynet er arbeldstid, nadvendiggjer dette en eller annen form for
tidregistrering

Tidregistrering ber farst og fremst vage til nytte i den interne styringen av
tilsynet. Departementet behever under normale omstendigheter ikke direkte og
detaljert innsyn i ressursdisponeringen i en underliggende virksomhet. Dersom
ressursrapporteringen skal brukesi styringsdialogen mellom departement og
tilsyn, bar den brukes som bakgrunnsinformasjon — som igjen kan gi
indikasjoner pavirksomhetens kvalitet.

Grunnlagsdataene bar kunne brytes opp og fungere langs ulike analysedimen-
soner. Vi vil foresla at tidsbruk registreres pa den enkelte sak. Hver sak ma
registreresi forhold til dimensjoner det er relevant & analysere tidsbruken etter.
Aktuelle dimensjoner kan vaare sakstype, utfall, saksbehandler pa seksjons-
eller avdelingsniva, marked/sektor, type oppgave, lovutvikling (norsk/E@S).
Her burde en godt utbygd arkivngkkel kunne utnyttes og eventuelt suppleres
med registrering patilleggsdimensjoner av de som fordeler sakene pa
saksbehandlere.

L gpende samarbeid ma struktureres

Det ligger en utfordring i organiseringen av arbeidet med regelverksutvikling i
forhold til ES-avtalen. Her er det altsa slik at departementet har ansvaret og
noe av kompetansen pa omrédet. | tillegg er det behov for faglige bidrag fra
Konkurransetilsynet. | og med at det her arbeides parallelt og med relativt lik
kompetanse i departement og tilsyn, vil det vaae viktig allerede far arbeidet
starter davklare en del ting ik at bestillingen til Konkurransetilsynet blir sa
klar som mulig og elerskap til det som blir produsert, blir fastlagt.

| akkurat dettetilfellet ser vi for oss tre modeller for formalisering:

32



1. Arbedet organiseres dlik at departementet kommer med ferdige bestillinger
til tilsynet. Produktene som kommer som svar pa bestillingene, skal vaare
K onkurransetilsynets egne og behandles som sadanne, dvs. ikke integreresii
departementets dokumenter. Et avgjegrende moment for i hvilken grad denne
type organisering vil fungere, er om departementet er i stand til & utforme
fyllestgjarende bestillinger.

2. Det organiseres en intern arbeidsgruppe med deltakere fra Arbeids- og
administrasjonsdepartementet og K onkurransetilsynet som til enhver tid i
prosessen kan konferere og avklare med egne ledere.

3. Arbeids- og administragonsdepartementet etablerer en progekt/arbeids-
gruppe med deltakere fra Arbeids- og administrasjonsdepartementet og
Konkurransetilsynet (og evt. eksterne deltakere). Gruppen gis betydelig
faglig frihet. Arbeids- og administrasjonsdepartementet oversender
gruppens rapport til Konkurransetilsynet for afatilsynets vurdering fer
departementet selv behandler saken.

Hvilke av disse modellene som velges, bar avhenge av oppgaven. Der det er
snakk om innhenting av faglige synspunkter, kan den ferste modellen
foretrekkes. | tilknytning til politikkutvikling kan en av de to andre modellene
vage aforetrekke. Er reell nytenkning og politikkutvikling viktig, vil ofte den
siste av modellene vaare den best egnede.

Hvis disse prosessene blir mer eller mindre permanente eller trekker ut over
flere &r, er det viktig a stykke dem opp og avgrense de ulike delene. Man kan sa
tastilling til hvordan hver enkelt del skal organiseres.

Departementets styring av tilsynet ma vaer e preget av apenhet

For asikretiltro til tilsynets arbeid, og at offentlige (eller offentlig eide)
markedsaktarer ikke unntas tilsynets kritiske blikk, ma styringsdial ogen vaae
preget av dpenhet og mulighet for innsyn. Dette kan kreve sterre grad av
skriftlighet enn hva departement og tilsyn hittil har praktisert.

Arbeids- og administragonsdepartementet bar etablere samarbeid om
etatsstyring mellom avdelingene i departementet

Etatsstyringen utgjer en liten, men viktig del av Konkurransepolitisk avdelings
oppgaver. Arbeids- og administragonsdepartementet har flere avdelinger med
ansvar for etatsstyring. For & bidratil gode rutiner, tilstrekkelig hay kompetanse
og lgpende utvikling i etatsstyringen i alle departementets avdelinger, ber det
institusjonaliseres en tverrgdende kontakt. Vi tilrar at etatsstyring jevnlig tas
opp pa administrative ledermgter mellom ekspedisjonssjefene, med fokus pa
bl.a. utevelse av styringsdialog, resultatkrav, ledersamtaler og hvor tett
departementet skal styre og falge opp etatene. Det bar ogsa etableres et felles
forum for de medarbeiderne som har ansvar for den mer praktiske delen av
etatsstyringen i de enkelte avdelingene. Utforming av buds ettproposion og
tildelingsbrev, utvikling av resultatindikatorer, resultatmal og rapporteringskrav
ber vage sentrale tema. Med koblingen til budg ettprosessen og fordi dette er en
tverrgaende mulighet i Arbeids- og administrasjonsdepartementet, kan det vaare
naturlig at Administrasjonsavdelingen etablerer og driver dette forumet. Det er
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imidlertid fullt mulig for Konkurransepolitisk avdeling & etablere slik kontakt
patvers pa eget initiativ. Man kunne eventuelt ogsa ta kontakt med andre
departementer som har ansvar for styring av tilsyn.
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