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Sammanfattning och rekommendationer

Konkurrensverket idr forvaltningsmyndighet f6r konkurrensfragor med ansvar for
tillsyn 6ver konkurrensreglerna. Myndigheten ir ocksa tillsynsmyndighet for den
offentliga upphandlingen.

For att kunna bedriva verksamheten effektivt behover Konkurrensverket gora ritt
prioriteringar bland de hundratals tips om konkurrensbegrinsningar och felaktiga
upphandlingar som myndigheten fir in varje ar. Ett viktigt verktyg

i prioriteringsarbetet dr den prioriteringspolicy som Konkurrensverket tagit fram,
och som anger vilka faktorer som ska beaktas vid prioriteringar. Konsumenter och
offentliga sivil som privata marknadsaktorer kan ha stor nytta av att tillsynen pa
omrédet ir effektiv. Darfor har Riksrevisionen granskat Konkurrensverkets
konkurrens- och upphandlingstillsyn med utgangspunkt i de prioriteringar som
gors och varfor.

Det 6vergripande syftet med granskningen har varit att bedéma
Konkurrensverkets fsrmaga till effektivt resursutnyttjande i myndighetens
tillsynsverksambhet.

I granskningen har Riksrevisionen fokuserat pd Konkurrensverkets
prioriteringspolicy och tillsynsprocesser. Dels handlar det om huruvida
prioriteringspolicyn ir vilgrundad och hur den tillimpas i praktiken. Dels handlar
det om de interna forutsittningarna for prioriteringar och effektivt tillsynsarbete,
det vill siga om den interna kontrollen i utredningsfasen &r vil fungerande for att
sikerstilla effektiva utredningar.

Granskningen besvarar tva revisionsfragor:

e Bidrar Konkurrensverkets prioriteringspolicy till en effektiv tillsyn?
o Ger Konkurrensverkets interna kontroll férutsittningar f6r en effektiv
tillsyn?

Metoden for att besvara revisionsfragorna har varit en kombination av intervjuer
och dokumentgranskning. I den del dir Konkurrensverkets interna kontroll har
granskats, har dven en kartliggning av tillsynsprocesserna skett, med efterféljande
test av processernas sa kallade nyckelkontroller.
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Granskningens resultat

Granskningens resultat visar pa brister i Konkurrensverkets tillsynsarbete.
Bristerna avser bide Konkurrensverkets prioriteringspolicy och
Konkurrensverkets interna kontroll.

Konkurrensverket kommunicerar externt att myndigheten tillimpar

en prioriteringspolicy f6r hantering av inflodet av tips inom séavil konkurrens- som
upphandlingstillsynen. Granskningen kan inte verifiera prioriteringspolicyns
bidrag till effektiv tillsyn. Slutsatsen giller sirskilt for konkurrenstillsynen.
Prioriteringspolicyn ir svir att tillimpa for vissa drendetyper och innehaller inte
alla faktorer som ir relevanta for Konkurrensverket. Projektutvirderingar av
genomforda tillsynsutredningar aterkopplar sillan till prioriteringspolicyn.

Vidare visar granskningen pa brister i hur Konkurrensverket organiserat och
implementerat myndighetens interna kontroll for tillsynsarbetet. Bristerna rér
bade hur det 16pande arbetet styrs och kontrolleras, och hur organisationen for
tillsynen &r utformad. Bristerna i den interna kontrollen forsimrar
forutsittningarna for prioriteringsbeslut och dirmed effektiviteten

i tillsynsarbetet.

Det finns skillnader mellan konkurrens- och upphandlingstillsynen. Medan
upphandlingsirendena oftast utreds under relativt kort tid, 4r det en stor variation
inom konkurrensirendena, med drenden som i vissa fall omfattar mer in

10 000 utredningstimmar. Inom upphandlingstillsynen ir det tydligare kopplingar
till prioriteringspolicyn, medan denna ir svagare inom konkurrenstillsynen.

Konkurrensverkets resurser ir ojimnt férdelade mellan myndighetens
konkurrens- och upphandlingstillsyn. Riksrevisionen har inte kunnat identifiera
nédgra underlag eller beslut som ligger till grund f6r radande férdelning av
resurser mellan myndighetens tillsynsomraden. Konkurrensverket har till skillnad
fran en majoritet av de europeiska konkurrensmyndigheterna inte egen
beslutanderitt i mél om konkurrensskadeavgift och konkurrensbegrinsande
offentlig siljverksamhet, utan maste driva drenden i domstol.

Sammantaget bedémer Riksrevisionen att Konkurrensverkets resursutnyttjande
kan forbittras. For att Konkurrensverket ska anvinda sina resurser mer effektivt
krivs en 6versyn av tillsynsprocesserna, inklusive tillimpningen av myndighetens
prioriteringspolicy. Som ett stod i det arbetet riktar Riksrevisionen ett antal
rekommendationer till Konkurrensverket. Rekommendationerna bor ses i ljuset
av att 6versyn och justering av myndighetens interna kontroll kan medfora
kostnader i sig. Kostnader for eventuella nya kontrollitgirder bor dirfor stillas

i relation till identifierade risker.
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Rekommendationer
Riksrevisionen ger f6ljande rekommendationer till Konkurrensverket:

1. Forbittra den interna kontrollen i myndighetens tillsynsverksamhet.

Detta bor exempelvis innefatta att:

a. se dver nuvarande ansvars- och rollférdelning mellan
utredningsavdelningen och den juridiska avdelningen, f6r bada
tillsynsomradena och inom utredningarna pa konkurrenstillsynen

b. Overviga att infora tvingande interna tidsfrister i alla utredningar

c. infora kontroller for kritisk provning av fortsatt utredning vid visentliga
forindringar i pAgdende drenden

d. se over befintligt utredningsstéd och da sirskilt tillimpning av mallar och
it-stod.

2. Formalisera dterkopplingen till prioriteringspolicyn fran tillsynsarbetet.

Detta bor exempelvis innefatta att:

a. tydligt dterkoppla till policyn i projektavstimningar och i de
projektutvirderingar som genomfors efter avslutade tillsynsirenden

b. fortydliga och komplettera prioriteringspolicyn utifran erfarenheterna
i tillsynsprocessen.

3. Utvirdera om nuvarande fordelning av resurser mellan konkurrens-
respektive upphandlingstillsyn ir indamalsenlig, givet myndighetens
uppdrag och tillférda resurser.
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Konkurrensverket idr forvaltningsmyndighet f6r konkurrensfragor och
tillsynsmyndighet f6r den offentliga upphandlingen. Myndigheten ska verka f6r
en effektiv konkurrens i privat och offentlig verksambhet till nytta for
konsumenterna samt en effektiv offentlig upphandling till nytta for det allminna
och for marknadens aktorer.!

En konkurrensmyndighet som har féretagens och allménhetens fértroende ir
en forutsittning f6r konkurrensreglernas genomslag. Med ett begrinsat arligt
férvaltningsanslag och ett omfattande bevakningsomréide ir det av stor vikt att
Konkurrensverkets verksambhet 4r resurseftektiv.2 En effektiv konkurrenstillsyn
minskar méjligheterna for foretag att ta ut 6verpriser genom samordning och
missbruk av dominerande stillning. En effektiv upphandlingstillsyn minskar
risken for felaktiga offentliga upphandlingar.

Konkurrensverket dr beroende av tips for att utféra en effektiv konkurrens- och
upphandlingstillsyn. Myndigheten mottar hundratals tips om
konkurrensbegrinsningar och felaktiga upphandlingar varje ar. Det innebir att
Konkurrensverket méste prioritera vilka tips som &r virda att utreda vidare.
Prioritering bland tips idr ocksa viktig eftersom utredningarna kan bli komplexa
och tidskrivande, varfor otillrickliga prioriteringsrutiner riskerar myndighetens
resurser.>* Ritt prioriteringar ir siledes centralt for att Konkurrensverket s
effektivt som mojligt ska kunna frimja en vil fungerande konkurrens utifrin de
resurser myndigheten har till sitt forfogande. Vidare ir ritt prioriteringar ocksa av
betydelse sett till hur manga mal det 4r mojligt att driva i domstol givet
domstolarnas begrinsade resurser, komplexiteten i méilen samt de langa ledtider
det medfor att ta ett drende vidare fér domstolsprévning.

Ett viktigt verktyg i prioriteringsarbetet dr den prioriteringspolicy som
Konkurrensverket tagit fram och som anger vilka faktorer som ska beaktas vid
prioriteringar. D4 Konkurrensverket fister stor vikt vid prioriteringspolicyn har

1 Férordningen (2007:1117) med instruktion fér Konkurrensverket.

2 Konkurrensverkets férvaltningsanslag uppgick enligt myndighetens arsredovisning fér 2018 till
146 mnkr.

3 Konkurrensverket framhaver &dven sjilva vikten av en prioriteringspolicy for att arbeta effektivt:
"Traffsdkra prioriteringar dr en férutsittning for att vi ska kunna bedriva ett effektivt
utredningsarbete.” Konkurrensverket, Konkurrensverkets konkurrens- och upphandlingstillsyn 2018,
Rapport 2019:1, s. 21.

4 Det finns dven forskningsmissigt stod for att tillimpa nagon form av prioritering inom
konkurrensarenden. Se till exempel Wils, "Discretion and Prioritisation in Public Antitrust
Enforcement, in Particular EU Antitrust Enforcement”, 2011. Som framgar i artikeln prioriterar dven
EU-kommissionen i vilka fall som viljs ut fér férdjupad utredning.
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Riksrevisionen gjort bedémningen att det dr angeliget att granska hur detta
verktyg anvinds i praktiken. En férutsittning for en effektiv tillsyn dr ocksa att
tillsynsprocessen omgirdas av en god intern kontroll. Riksrevisionen har darfér
dven granskat den interna kontrollen i Konkurrensverkets tillsynsverksamhet.

Riksrevisionen har inte tidigare granskat Konkurrensverket inom ramen
for effektivitetsrevisionen.

1.2 Syfte och fragestillningar

Syftet med granskningen har varit att bedéma Konkurrensverkets formaga till
effektivt resursutnyttjande i myndighetens tillsynsverksamhet.

Granskningen besvarar féljande revisionsfragor:

e Bidrar Konkurrensverkets prioriteringspolicy till en effektiv tillsyn?
o Ger Konkurrensverkets interna kontroll forutsittningar f6r
en effektiv tillsyn?

Konkurrensverkets tillsynsuppdrag omfattar bade konkurrenstillsyn och
upphandlingstillsyn. Konkurrenstillsynen utgérs av utredningar och rittsprocesser
om kartellbildning, missbruk av dominerande stillning, konkurrensbegrinsande
offentlig siljverksamhet samt prévningar av féretagskoncentrationer. Av dessa
skiljer sig koncentrationsprévningar fran de andra drendetyperna, eftersom dessa
alltid ar prioriterade och omfattas av tydliga tidsbegransningar. Dirfor har
granskningen inte omfattat koncentrationsprévningar. Riksrevisionen har inte
heller granskat den redovisning av konkurrenstillsynen som sker frain
Konkurrensverket till regeringen, d4 denna till stor del redan omfattas av
Riksrevisionens érliga revision.

Konkurrensverkets upphandlingstillsyn omfattar bade obligatoriska’ drenden
och fakultativa drenden (vilket omfattar planerade och hindelsestyrda irenden).
Obligatoriska drenden maste hanteras av Konkurrensverket. Eftersom ingen
prioritering gérs for de obligatoriska drendena, ingar de inte

i Riksrevisionens granskning.

Riksrevisionen har granskat sjilva utredningsfasen i drendehanteringen, inte
processforingen i domstol. Granskningen har heller inte omfattat att utréna hur
prioriteringspolicyn borde se ut eller hur viktning av faktorer i policyn bor ske.
Istillet 4r granskningens fokus dndamalsenligheten i prioriteringspolicyn baserat
pa Konkurrensverkets grund f6r policyns utformning, tillimpligheten av policyn
samt forutsittningarna for resurseffektivitet i termer av myndighetens

interna kontroll.

5 Obligatoriska drenden dr ndr domstol beslutat om otillaten upphandling men avtalet bestar med
hinsyn till allmanintresse, eller nir féretag som vunnit en upphandling bryter mot avtalsspérren.
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1.3 Bedémningsgrunder

Granskningen handlar ytterst om vikten av att efterstriva hog effektivitet i statens
verksamhet. Bestimmelser om detta framgar av 3 § budgetlagen (2011:203). Hog
effektivitet innebir att den statliga verksamheten ska bedrivas s att de mal som
riksdagen satt upp nés i sa hog grad som moijligt inom ramen fér tillgingliga
resurser (prop. 1995/96:220, bet. 1996/97KU03).

Av myndighetférordningen framgér dirutéver att myndighetens ledning vid
forvaltningsmyndigheter under regeringen ska se till att verksamheten bedrivs
effektivt samt att myndigheten hushéllar vil med statens medel.

I férordningen (2007:1117) med instruktion for Konkurrensverket anges att
myndigheten ska "verka f6r en effektiv konkurrens i privat och offentlig
verksambhet till nytta for konsumenterna samt en effektiv offentlig upphandling
till nytta for det allminna och marknadens aktsrer”.” Vidare framgar av
instruktionen att Konkurrensverkets rutiner ska vara kostnadseffektiva och enkla
fér medborgare och foretag.

Ett viktigt verktyg f6r att uppfylla dessa krav ir den tidigare nimnda
prioriteringspolicyn. For att prioriteringspolicyn ska kunna sigas bidra till
en effektiv tillsyn (revisionsfraga 1) anser Riksrevisionen att den bor vara
vilgrundad, anvindbar och tillimpas enhetligt i tillsynsprocesserna.

Prioriteringspolicyn ingér i Konkurrensverkets bada tillsynsprocesser. For att
bedéma formagan till effektivt resursutnyttjande har Riksrevisionen 4ven granskat
tillsynprocesserna i sin helhet och stillt fragan om Konkurrensverkets interna
kontroll ger forutsittningar for en effektiv tillsyn (revisionsfraga 2). Bedomningen
utgar fran bista praxis inom god intern kontroll. Den si kallade COSO-modellen
ir bista praxis inom god intern kontroll, och granskningen utgar fran det delmal

i COSO-modellen som syftar till att uppna effektivitet.t

Det kan tilliggas att Konkurrensverket inte omfattas av férordningen (2007:603)
om intern styrning och kontroll (FISK), som bygger pd COSO-modellen. Syftet
med granskningen ir dock inte regelefterlevnad, utan att bedéma effektivitet med
COSO-modellen som analysverktyg. Se metodavsnittet och bilaga 1 f6r mer
information om COSO-modellen.

6 3§ myndighetsférordningen (2007:515).

7 2§ férordningen (2007:1117) med instruktion fér Konkurrensverket.

8 Setill exempel Europeiska revisionsritten, Europeiska kommissionens férvaltning — béista praxis?, 2016,
s. 30, och Wikland, Intern styrning och kontroll — bdde lénsamt och scikert, 2014.
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1.4 Metod och genomférande

1.4.1 Prioriteringspolicyns bidrag till effektiv konkurrenstillsyn

Granskningens huvudsakliga killor har varit dokumentstudier hos
Konkurrensverket och intervjuer med representanter f6r olika funktioner pa
Konkurrensverket (se bilaga 2).% For att bedoma hur Konkurrensverket anvinder
prioriteringspolicyn har Riksrevisionen list och sammanstillt dokumentation frin
Konkurrensverkets tipshantering och efterféljande prioriteringsmoéten, dir sirskilt
intressanta tips hanteras. Genomgangen omfattar ett urval av Konkurrensverkets
dokumenterade bedémningar av tips i myndighetens tipsregister'® och
motesanteckningar fran samtliga prioriteringsméten under perioden 2017-2018.
Urvalet beskrivs narmare i bilaga 3.

Genomgéangen av gjorda prioriteringar utgér tillsammans med intervjuer och
iakttagelser frin ett urval av genomgangar av firdiga utredningar grund for
Riksrevisionens slutsatser om prioriteringspolicyns bidrag till en effektiv tillsyn.
Se vidare nedan angdende granskning av de férdjupade utredningarna.

1.4.2 Intern kontroll som férutsittning for effektiv tillsyn

For att bedéma Konkurrensverkets forutsittningar f6r en effektiv tillsyn har
Riksrevisionen bedomt Konkurrensverkets interna kontroll i tillsynsprocesserna.
Tillsynsprocesserna skiljer sig 4t mellan konkurrens- och upphandlingsirenden,
och mellan hindelsestyrda och planerade drenden i upphandlingstillsynen.
Granskningen av den interna kontrollen i tillsynsprocesserna har utgatt fran
COSO-modellens mal om effektivitet i verksamheten. Som framgar i bilaga 1
innefattar COSO-modellen tre mojliga mail, varav ett ir effektivitet.
Konkurrensverkets f6rmaga att prioritera s bra som moijligt utgor en viktig
komponent i myndighetens férmaga att arbeta resurseffektivt. Forutsittningarna
for prioritering och tillimpning av prioriteringspolicyn utgér dirmed huvudfokus
f6r granskningen av myndighetens interna kontroll.

Granskningen av intern kontroll enligt COSO-modellen har krivt genomgang av
tillsynsprocessen inom konkurrens- respektive upphandlingstillsynen, for att
identifiera de av Konkurrensverket bedémda nyckelkontrollerna i
tillsynsprocessen. Det har gjorts genom att kartligga tillsynsprocessen, genom att
stilla fragor om specifika steg och genom att se hur dessa steg dokumenteras och
tillimpas. Tillimpningen av nyckelkontrollerna har testats och bedémts med

9 Nagon jamforelse med andra tillsynsmyndigheter och hur de hanterar drendefléden har inte
bedémts relevant i granskningen, da tillsynsomradena skiljer sig at mellan olika myndigheter.
Av motsvarande skal har inte jamférelser med andra konkurrensmyndigheter inom EU ingatt
i granskningen.

10 Tipsregistret innehéller inte alla tips som hanteras av Konkurrensverket men ar den mest kompletta
férteckningen av inkomna tips som Konkurrensverket har.
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avseende pa hur vil de bidrar till effektivitet i tillsynsprocessen. Samtliga
identifierade nyckelkontroller inom bade konkurrens- och upphandlingstillsynen
har testats. Urvalet av dessa drenden beskrivs mer ingidende i bilaga 2. Hirutéver
har stod erhallits frdn granskning av férdjupade utredningar, se vidare nedan.

1.4.3 Effektivitet och prioritering i férdjupade utredningar

For att bedoma Konkurrensverkets formaga och forutsittningar att prioritera
effektivt i utredningsarbetet, har Riksrevisionen 4ven undersékt dokumentationen
fran ett urval av genomforda utredningar. Riksrevisionen har inte granskat
processforingen i domstol och inte heller pdgiende utredningar. En mer ingdende
genomgdng av urvalet av de fordjupade utredningar som studerats presenteras

i bilaga 3 och bilaga 4.

Urvalet omfattar bade drenden som skrivits av och drenden som tagits vidare till
domstol. Riksrevisionen har bedomt effektiviteten i utredningsarbetet genom att
studera dokumentationen utifran ett antal olika faktorer som knyter an till
effektivitet i tillsynsprocesserna, och hur prioriteringspolicyn tillimpas. Dirutéver
har Riksrevisionen tagit del av uppgifter om hur ling tid som utredningarna
pagatt, antal nedlagda timmar och antal projektmedlemmar.

Fragor om Konkurrensverkets arbete har kontinuerligt stillts till tjinstemin

i olika funktioner pa Konkurrensverket, och i ett senare skede har uppféljande
fragor relaterade till de viktigaste iakttagelserna stillts till ett flertal
chefsfunktioner pd myndigheten.!! Intervjuerna har varit semistrukturerade med
ett visst antal fragestillningar som kopplats till de kriterier mot vilka drendena
bedomts.!? Genomgingen av de fordjupade utredningarna har haft biring pa bade
revisionsfriga 1 och revisionsfraga 2.

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av projektledaren
Jesper Fagerberg och projektmedarbetarna Peter Jérgensen och Tom Berry.
Tva referenspersoner har varit knutna till projektet och gett synpunkter pa savil
ett granskningsuppligg som ett utkast till granskningsrapporten:

e Jorgen Hettne, docent vid Lunds universitet
e Per Molander, utredare.

Foretridare f6r Regeringskansliet (Nirings- respektive Finansdepartementet) och
Konkurrensverket har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter
pa ett utkast till granskningsrapporten.

1 Sammanlagt har 57 intervjuer genomférts under granskningen med totalt 48 personer. Se bilaga 2.
12 De kriterier som fokuserats pa har fraimst kopplats till COSO-modellens olika delkomponenter.
En del intervjuer har dock dven varit av férstaelse- och uppféljningskaraktir, utifran iakttagelser i det
genomgangna dokumentmaterialet.
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1.5 Rapportens disposition

Rapporten inleds med ett bakgrundskapitel (kapitel 2) som versiktligt beskriver
Konkurrensverkets tillsynsverksamhet och hur myndigheten utreder drenden
inom konkurrens- respektive upphandlingstillsynen. Direfter foljer tva kapitel
med Riksrevisionens iakttagelser med anledning av granskningens bigge
revisionsfragor. Kapitel 3 behandlar frigan om huruvida Konkurrensverkets
prioriteringspolicy bidrar till en effektiv tillsyn. Kapitel 4 behandlar fraigan om
huruvida Konkurrensverkets interna styrning och kontroll ger férutsittningar for
en effektiv tillsyn. Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer med
anledning av granskningen presenteras i kapitel 5.
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2 Konkurrensverkets tillsynsarbete

Konkurrensverket ir tillsynsmyndighet f6r bide konkurrenslagstifiningen och
upphandlingslagstiftningen?s. I detta kapitel presenteras Konkurrensverkets
prioriterings- och tillsynsarbete Gversiktligt.

2.1 Konkurrensverkets behov att prioritera mellan drenden

Konkurrensverket far in ménga tips och maste dirfoér ta stillning till vilka drenden
inom konkurrens- och upphandlingstillsynen som ska prioriteras. 2018 inkom
544 klagomal, tips och forfragningar fran allminheten till konkurrenstillsynen.
Motsvarande siffra f6r upphandlingstillsynen var 509 drenden.'* Det ir viktigt att
Konkurrensverket prioriterar ritt drenden, eftersom myndigheten bara kan
genomfora ett begrinsat antal utredningar varje ar.1s

For att prioritera ritt har Konkurrensverket utvecklat en prioriteringspolicy.
Prioriteringspolicyn innehaller s kallade faktorer som ska vigleda valet av
drenden att prioritera.!¢ Policyn ska dessutom anvindas f6r att kommunicera
prioriteringsbeslut externt. Konkurrensverket tillimpar olika faktorer for
prioriteringar i konkurrens- respektive upphandlingstillsynen.?”

[ syfte att effektivt utreda konkurrens- och upphandlingsirenden har
Konkurrensverket uppdaterat prioriteringspolicyn ett antal gdnger. Den forsta
versionen togs fram 2010. Direfter har den uppdaterats 2014, 2016 och 2018. 2018
gjorde myndigheten till exempel ett tilligg i policyn som avsig en tydligare
prioritering av korruptionsirenden.’® En efterfsljande intern utredning visade att
15-20 procent av de konkurrensirenden som prioriterats f6r férdjupad utredning
inneholl indikationer om korruption. Motsvarande siffra for
upphandlingstillsynen var 5-10 procent.!® Den uppdatering som gjordes 2018 ir

i stort en kodifiering av tidigare intern praxis.

Varken riksdagen eller regeringen har nirmare reglerat hur Konkurrensverket ska
utfora sitt uppdrag.?® Det betyder bland annat att Konkurrensverket har

13 For upphandlingsfrimjande verksamhet i évrigt ansvarar Upphandlingsmyndigheten.

14 Konkurrensverket, Konkurrensverkets konkurrens- och upphandlingstillsyn 2018, 2019, s. 33-34.

15 Konkurrensverket. Konkurrensverkets konkurrens- och upphandlingstillsyn 2018, 2019, s. 19-20.

16 Konkurrensverket. Konkurrensverkets prioriteringspolicy for tillsynsverksamheten, 2018.

17 Konkurrensverket. Konkurrensverkets prioriteringspolicy for tillsynsverksamheten, 2018.

18 Konkurrensverket. Konkurrensverkets prioriteringspolicy for tillsynsverksamheten, 2018.

19 Konkurrensverket. Korruption som begréinsar konkurrensen, 2018.

20 Genomgang av Konkurrensverkets instruktion och regleringsbrev fér 2009-2019. Dérutéver har
fragan om &vergripande prioritering tagits upp vid flera intervjutillfillen, inklusive vid méte med
representanter fér Regeringskansliet. Nagon klarhet eller underbyggd motivering till nuvarande
férdelning av tillsynsomradena inom Konkurrensverket har inte kunnat ges.
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ett handlingsutrymme vid bedémning av hur uppdraget ska utfoéras vad giller
prioritering mellan drenden. Av Konkurrensverkets arliga anslag férdelar
myndigheten cirka 80-85 procent till konkurrenstillsynen och 15-20 procent
till upphandlingstillsynen.2! Férdelningen ir inte reglerad i myndighetens
regleringsbrev.22

Utover att tillsynsomradena skiljer sig &t resursmissigt har de dven andra
sirskiljande drag. 2018 avslutades 11 drenden inom konkurrenstillsynen och

93 drenden inom upphandlingstillsynen. En annan utmirkande skillnad ir att det
genomsnittliga antalet timmar som liggs pd ett konkurrensirende ir betydligt fler
in for ett drende inom upphandlingstillsynen. Dessutom fortloper drendena inom
konkurrenstillsynen under lingre tid (se tabell 1).

Tabell 1 Konkurrensverkets tillsynsverksamhet 201823

Tillsynsomrade Antal avslutade =~ Genomsnittligt Genomshnittlig
tillsynsidrenden antal timmar per handliggningstid,
tillsynsirende kalenderdagar

Konkurrenstillsyn

Konkurrensbegransande samarbete 5 2530 316
mellan féretag

Missbruk av dominerande stillning 3 1850 320
Konkurrensbegrinsade offentlig 3 1226 328

siljverksamhet

Upphandlingstillsyn

Tillsynsdrenden 93 70 195

Kéilla: Konkurrensverket

2.2 Utredning av drenden inom konkurrenstillsynen

Konkurrensverkets konkurrenstillsyn f6ljer konkurrenslagen (2008:579) och
omfattar dirmed flera typer av konkurrenshinder:

e marknadskoncentrationsirenden vid foretagsforvirv eller fusioner
(omfattas inte av Riksrevisionens granskning)
e missbruk av dominerande stillning?+

21 Konkurrensverkets arsredovisningar fér 2011-2018.

2 Genomgang av Konkurrensverkets regleringsbrev 2009-2019.

23 Nyckeltal fran Konkurrensverkets arsredovisning 2018.

24 2 kap. 7 § konkurrenslagen (2008:579) och artikel 102 i EUF-férdraget.
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o karteller (inklusive eftergiftsirenden?)
e konkurrensbegrinsande offentlig siljverksamhet?e.

Arendehanteringen fér konkurrenstillsyn kan éversiktligt delas in i tre faser. I den
forsta fasen avgor tipsfunktionen om tipset ska tas vidare. Arenden som omfattas
av sekretess?’ utreds av en mindre grupp. Uppenbart ointressanta klagomal skrivs
av direkt. For tillrickligt intressanta klagomal inleds en f6rstudie. I de fall
forstudien motiverar vidare utredning gar drendet i en andra fas 6ver till ndgon av
de tva enheterna for konkurrenstillsyn. Arbetsgangen ir densamma for olika
irendetyper (missbruk av dominerande stillning, konkurrensbegrinsande
offentlig siljverksamhet och karteller). En utrednings-pm tas fram, projektledaren
bestimmer hur utredningen ska genomfsras och mote halls med berorda parter.
Generaldirektoren beslutar om en stimningsansékan ska tas fram. I det fall
stimningsansokan tas fram inhdmtats synpunkter fran parterna, varefter
generaldirektoren fattar beslut om slutlig stimningsansskan.

I den tredje fasen hanterar den juridiska avdelningen drendet for det fall det blir
process i domstol. Detta dr ocksd den mest tidskrivande fasen, som stir for cirka
tva tredjedelar av den totala handliggningstiden.28 Riksrevisionens granskning
omfattar inte den juridiska avdelningens drendehantering i domstol.??

Av de tips som inkommer till Konkurrensverkets konkurrenstillsyn, dr det fa
irenden som prioriteras och blir féremal f6r fordjupad utredning. Av de 544 tips
som inkom till myndigheten 2018 avslutades 47 efter en inledande forstudie.

11 drenden avslutades efter utredning pa utredningsenheterna,’® medan 6 drenden
avslutades i domstol.3! Med andra ord &r det fa tips som nar hela vigen till
Konkurrensverkets utredningsenheter, och dnnu firre som resulterar i en process
vid domstol (se tabell 2).

25 Eftergift innebdr att ett foretag i en kartell kan slippa béter genom att hjilpa till att avslsja kartellen.
Se 3 kap. 12, 14 och 15 §§ konkurrenslagen (2008:579).

26 3 kap. 27-32 §§ konkurrenslagen (2008:579).

27| eftergiftsdrenden skyddas uppgiftslimnarens identitet om &rendet liggs ner. | Konkurrensverkets
arsredovisning och utvirderingar redovisas inte antalet eftergiftsirenden.

28 Konkurrensverket, Konkurrensverkets konkurrens- och upphandlingstillsyn 2018, 2019.

29 | intervjuer med Konkurrensverkets ledning har det framkommit att domstolarna utgér en betydande
begrinsning i hur manga drenden som det gar att ta vidare fér domstolsprévning. Detta utgér
ddrmed dven en omstindighet som belyser varfér Konkurrensverkets férmaga att prioritera val dr
av stor betydelse.

30 Ett flertal av dessa utredningar inleddes fére 2018.

31 Av dessa prévades sakfragan i tvd domar i patent- och marknadsdomstolen. Ovriga fyra var
ansdkningar om platsundersékningar foér pagaende granskningar pa Konkurrensverkets
utredningsenheter.
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Tabell 2 Konkurrensverkets konkurrenstillsyn, drendefléde3?

2018 2017
Antal tips, klagomal och forfragningar 544 564
Antal avslutade drenden efter forstudie 47 43
Antal avslutade tillsynsarenden 1 1
Antal avslutade domstolsarenden 6 6

Kélla: Konkurrensverket

2.2.1 Konkurrensverkets rattsliga férutsattningar inom
konkurrenstillsynen

Konkurrensrittsliga mal 4r bland de mest komplicerade mél som handliggs inom
statsforvaltning och domstol.33 Det ir ett rittsomride dir praxis blivit omfattande,
samtidigt som de materiella reglerna ir relativt kortfattade.’* De materiella
reglerna far till stor del sitt innehall frin EU-domstolens rittspraxis och EU-
kommissionens beslutspraxis.’s Samtidigt ir forfarandereglerna frimst nationella,
och stod far sokas i svensk praxis, forarbeten och doktrin.36

I Sverige tillimpas i huvudsak den s4 kallade domstolsmodellen vid beslut

i konkurrensirenden. Denna modell innebér att Konkurrensverket utreder
overtridelser av regelverket, medan sanktioner, forbud och aligganden beslutas av
domstol.3” En majoritet av Europas 6vriga konkurrensmyndigheter, liksom
EU-kommissionen, anvinder istillet myndighetsmodellen, dir myndigheterna
utreder overtridelsen och sjilvstindigt fattar beslut om sanktioner, férbud och
aligganden. Beslut tagna av konkurrensmyndigheterna kan sedan éverprovas

i domstol.3#

Fragan om Konkurrensverkets beslutanderitt har prévats i tidigare utredningar.
1 SOU 2016:49, En ¢kad beslutanderditt for Konkurrensverket, foreslogs att
Konkurrensverket skulle fa beslutanderitt i konkurrensskadeavgiftsirenden och
koncentrationsirenden. Som en f6ljd av férslaget fick Konkurrensverket

32 Nyckeltal fran Konkurrensverkets arsredovisning 2018 och Konkurrensverkets konkurrens-
och upphandlingstillsyn 2018.

33 SOU 2016:49, s. 336.

34 Intervju med handliggare pa Konkurrensverket.

35 Golstam, Konkurrensrittens grunder, 2012, s. 15.

36 SOU 2016:49, s. 388.

37 Detta giller dock inte i drenden om féretagskoncentrationer, ett omrade dar Konkurrensverket fick
beslutanderitt 1 januari 2018. Dirutéver har Konkurrensverket ritt att aligga foretag att upphéra
med Svertradelser av 2 kap. 1 och 7 {§ konkurrenslagen och besluta om avgiftsféreliggande.

38 | jamforelse har ocksa Konkurrensverket en annan beslutsordning én svenska myndigheter med
liknande tillsynsuppdrag. Ett exempel dr Finansinspektionen, som har mojlighet att dela ut
sanktionsavgifter. SOU 2016:49.
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beslutanderitt i koncentrationsirenden, medan ingen lagindring gjordes gillande
konkurrensskadeavgiftsirenden. Det frimsta argumentet i utredningen var att
effektiviteten i drendehanteringen skulle 6ka om Konkurrensverket fick
beslutanderitt.? Forslaget stod i kontrast mot en tidigare utredning fran 2006,
som foreslog att det skulle vara mer effektivt for Konkurrensverket att fortsitta
verka inom de rddande institutionella ramarna, det vill siga att beslutanderitten
skulle kvarsta i domstol.#

Sammantaget kan konstateras att Konkurrensverket har en svir uppgift i att
utreda konkurrensovertridelser. De externa forutsittningarna i form av delvis
avsaknad av beslutanderitt och de svenska forfarandereglerna paverkar hur
effektivt Konkurrensverket kan uppfylla sitt tillsynsuppdrag. Aven om denna
granskningsrapport fokuserar p4 Konkurrensverkets interna arbete att uppfylla sitt
tillsynsuppdrag, ir det virt att notera att Konkurrensverket har annorlunda
férutsittningar 4n manga systermyndigheter inom EU.4

2.3 Utredning av drenden inom upphandlingstillsynen

Upphandlingstillsynen ir indelad i planerad tillsyn och hindelsestyrd tillsyn. Den
planerade tillsynen féregds av Konkurrensverkets omvirldsbevakning och analys.
Arenden inom den hindelsestyrda tillsynen bestar av inkomna tips och
obligatoriska drenden*? (de senare ingdr inte i Riksrevisionens granskning).

Tipsfunktionen ir gemensam f6r upphandlingstillsyn och konkurrenstillsyn, och
klagomal kan avse bade upphandling och konkurrens samtidigt. Den inledande
handliggningen av ett klagomal i den hindelsestyrda upphandlingstillsynen ir
samma som for konkurrenstillsynen. Utifrdn inkomna tips och egen
omvirldsbevakning avgors vilka drenden som ska leda till en férdjupad utredning
om overtridelse, och sedan beslutas om prioritering eller avskrivning efter

ett prioriteringsméte (obligatoriska drenden maste Konkurrensverket ta vidare).
Om irendet drivs vidare knyts en jurist till drendet, och utkast pd ansékan om
upphandlingsskadeavgift skrivs. Utkastet skickas till tillsynsobjektet, som ges
mojlighet att svara. Direfter 6verlimnas drendet till den juridiska avdelningen.
Ansoékan om upphandlingsskadeavgift delas till berérda personer inom
myndigheten infor beslutsféredragning, dir generaldirektéren beslutar om
tillsynsbeslut, upphandlingsskadeavgift eller att skriva av drendet.

39 SOU 2016:49, s. 234.

40 SOU 2006:99.

41 Det kan dock noteras att det 2017 kom férslag i fragan utifran EU-direktivet om att stirka
befogenheterna inom de nationella konkurrensmyndigheterna.
Se Regeringskansliet 2016/17:FPM8484.

42 Obligatoriska drenden avser drenden som Konkurrensverket méste ta vidare fér ansékning av
upphandlingsskadeavgift. Se vidare 21 kap. 1-2 {§ lagen (2016:1145) om offentlig upphandling.
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Den hindelsestyrda handliggningen har tydliga tidsramar. For obligatoriska
drenden ska ansskan om upphandlingsskadeavgift ha kommit in till
forvaltningsritten inom sex méanader fran den tidpunkt da det avgérande som
ansokan grundas pé har fatt laga kraft. For fakultativa drenden maste ansékan
om upphandlingsskadeavgift ha kommit in till férvaltningsritten inom ett ar
fran det att avtalet tecknades. For drenden i den planerade tillsynen ir inte
tipsfunktionen involverad.

De rittsliga forutsittningarna f6r upphandlingstillsynen &r inte desamma som f6r

konkurrenstillsynen. Till skillnad fran konkurrenstillsynen kinnetecknas
upphandlingstillsynen av mindre omfattande drenden. Dessutom &r antalet
drenden fler, och en hogre procentuell del av de inkomna tipsen resulterar
i domstolsbeslut (se tabell 3). En viktig forklaring till denna hégre andel ar

sannolikt att upphandlingslagstifiningen inte ger samma utrymme f6r komplexa

bedémningar.* Detta medfor att det finns tydligare regler och krav mot vilka
tillsynen kan byggas upp. En viktig faktor ir preskriptionstiderna f6r
Konkurrensverket att ansoka i domstol om upphandlingsskadeavgift.+

Tabell 3 Konkurrensverkets upphandlingstillsyn, drendeflédes

2018 2017
Antal tips, klagomal och férfragningar 509 585
Antal avslutade tillsynsarenden 93 119
Antal avslutade domstolsirenden 21 22

Kéilla: Konkurrensverket

43 Pedersen, Upphandlingens grunder, 2017, s. 3.

44 Preskriptionstiden dr sex manader efter beslut vid leverantérs ansékan om éverprévning respektive
12 manader nir ingen leverantér ansékt om Sverprévning. Pedersen, Upphandlingens grunder, 2017,

s. 203-204.
45 Nyckeltal fran Konkurrensverkets drsredovisning 2018 och Konkurrensverkets konkurrens-
och upphandlingstillsyn 2018.
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3 Prioriteringspolicyns bidrag till
effektiv tillsyn

I detta kapitel redovisas Riksrevisionens iakttagelser avseende revisionsfragan
om huruvida Konkurrensverkets prioriteringspolicy bidrar till en effektiv tillsyn.
Granskningsresultaten bygger pa foljande atgirder:

e genomging av Konkurrensverkets beskrivningar av prioriteringspolicyn

e genomging av Konkurrensverkets tipsregister

e genomging av métesanteckningar fran prioriteringsméten

e genomging av dokumentation fran Konkurrensverkets utredningar av
prioriterade drenden

e intervjuer med olika funktioner pa Konkurrensverket.

Konkurrensverkets prioriteringspolicy ska vara ett betydelsefullt stod for att
prioritera ritt drenden och ett sitt att styra verksamheten. Policyn ir ocksi ett sitt
for Konkurrensverket att kommunicera sitt prioriteringsarbete till omvirlden.

I Konkurrensverkets externa publikationer, exempelvis den senaste drsrapporten*
och arsredovisningen®, framgir att prioriteringspolicyn anvinds for att gora urval
av drenden att utreda, och att policyn anger hur dess faktorer viktas mot varandra.
Policyn ska leda till att Konkurrensverket prioriterar drenden med stort generellt
intresse och frimjar effektiv konkurrens. Att olika faktorer f6r konkurrens-
respektive upphandlingstillsyn tillimpas har enligt Konkurrensverket bidragit till
bittre mojlighet att prioritera ritt drenden, och till att mindre tid liggs pa drenden
som skrivs av. Genom att ett kriterium om korruption tillférts prioriteringspolicyn
under 2018, ska Konkurrensverket pa ett tydligare sitt bidra till rittssikerhet och
fortroende for offentliga upphandlingar.

Prioriteringspolicyns faktorer dr ursprungligen framtagna utifran
Konkurrensverkets praxis och erfarenhet, och har inte foregatts av sirskild
utredning. Det finns sdledes ingen bakomliggande dokumentation som redovisar
hur prioriteringspolicyns utformning har motiverats. Prioriteringspolicyn ska
utvecklas l6pande for att motsvara Konkurrensverkets behov.

Riksrevisionens bedémning utifrin dokumentgranskningar och genomforda
intervjuer ir att nuvarande resursférdelning mellan konkurrens- och
upphandlingstillsyn ir historiskt betingad och inte resultatet av férdjupad analys

46 Konkurrensverket, Konkurrensverkets konkurrens- och upphandlingstillsyn 2018, 2019.
47 Konkurrensverket, Konkurrensverkets drsredovisning 2018, 2019.
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och utvirdering.* Det 4r dirfér oklart hur Konkurrensverket bedémer nyttan av
att merparten av myndighetens resurser gar till konkurrenstillsyn.

3.1 Prioriteringspolicyns bidrag till effektiv
konkurrenstillsyn

Konkurrensverkets prioriteringspolicy for drenden inom konkurrenstillsyn
omfattar féljande fem faktorer som ska vigleda valet av prioriterade drenden:

e om problemet orsakar skada pa konkurrensen och konsumenterna
— samarbeten mellan konkurrenter
— samarbeten mellan icke-konkurrenter
— missbruk av dominerande stillning
— konkurrensbegrinsande offentlig siljverksamhet
e hur viktigt det 4r att f ett vigledande avgorande
e om Konkurrensverket dr bist limpat att agera
e om det finns forutsittningar att med stod av konkurrensreglerna eftektivt
utreda och ingripa mot problemet
e om det finns tecken pa korruption eller annat fortroendeskadligt agerande.

Prioriteringspolicyns konkreta betydelse for konkurrenstillsynen kan inte
verifieras i Riksrevisionens genomgéing av Konkurrensverkets tipshantering,
motesanteckningar frin prioriteringsmoten och dokumentation fran
utredningsverksamhet. Samma iakttagelse har framkommit i de intervjuer
som Riksrevisionen genomfort med medarbetare pa Konkurrensverket.

I Riksrevisionens genomging av dokumentation for bedémningar av tips
framkommer ingen konsekvent anvindning av prioriteringspolicyn.
Konkurrensverkets register av inkomna tips inom konkurrensomradet visar att
beslut om att behandla tips vid prioriteringsméte skett med hinvisning till
prioriteringspolicyn i 9 av 86 drenden under perioden maj-december 2018, det vill
sdga i cirka 10 procent av fallen. Motiveringarna till att avfirda ointressanta tips dr
i allminhet kortfattade. Det bor i sammanhanget nimnas att vissa tips ir
uppenbart ointressanta for Konkurrensverket att prioritera. Exempelvis kan tipset
avse ett annat land &n Sverige, avse ett konsumentklagomal utan
konkurrensrittslig anknytning eller bygga pa en tydlig missuppfattning frin
tipsarens sida. Av métesanteckningar frédn prioriteringsméten, som innehaller tips
som passerat den forsta gallringen, framgar inga bokstavliga hinvisningar till
prioriteringspolicyn. Trots detta bedémer Riksrevisionen att prioriteringspolicyn
har en mer framtridande roll pa prioriteringsméten in i tipshanteringen. 20 av

48 2007 fordes upphandlingstillsynen éver fran Namnden fér offentlig upphandling till
Konkurrensverket. Det extra anslag som Konkurrensverket da erhéll férefaller ha blivit ett riktmirke
for férdelning av resurser mellan respektive tillsynsomrade inom myndigheten. En férsvarande
omstindighet fér att utvirdera och planera var nir nuvarande Upphandlingsmyndighetens uppgifter
tillférdes Konkurrensverket 2014, for att 2015 ater lyftas bort fran myndigheten.
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85 bedomningar gar enligt Riksrevisionens bedémning av skrivningarna att tydligt
hinféra till faktorer i prioriteringspolicyn. Riksrevisionen noterar att det inte finns
krav pa att motesanteckningar fran prioriteringsméten ska hinvisa direkt till
prioriteringspolicyn. Riksrevisionens intervjuer bekriftar sammantaget att
prioriteringspolicyn har begrinsad betydelse f6r prioriteringarna.

Négra av prioriteringspolicyns faktorer anvinds frekvent, medan andra i princip
aldrig framkommer i Konkurrensverkets dokumenterade bedsmningar och
prioriteringsbeslut. Faktor 1 och 4 ir vanligast, det vill siga skada fér konsumenter
och konkurrensen respektive Konkurrensverkets forutsittningar att ingripa. Aven
punkt 3, huruvida Konkurrensverket 4r bist limpat att agera, forekommer
aterkommande. Den andra respektive femte punkten, det vill siga betydelsen av
ett vigledande avgorande respektive jiv, korruption och fortroendeskadligt
beteende, fésrekommer med ndgot undantag aldrig i métesanteckningarna. Vidare
finns faktorer som ofta framkommer i bedémningar av tips, men som inte tydligt
ingar i policyn. En faktor som férekommer ofta ir resursliget, det vill siga
Konkurrensverkets beliggning.

Inom konkurrenstillsynen &r forutsittningarna f6r konsekvent tillimpning av
prioriteringspolicyn daliga. Prioriteringspolicyns faktorer ir olika svara att
tillimpa i ett tidigt skede utan viss utredningsinsats. Skada pa konsumenter och
Konkurrensverkets maojligheter att utreda och ingripa ir svért att bedéma tidigt,
sirskilt for tips om missbruk av dominerande stillning och
konkurrensbegrinsande offentlig siljverksamhet. Utan en tydlig teori om vilken
typ av konkurrensovertridelse som skett och goda forutsittningar for att utreda
overtridelsen, dr det svart att uppfylla domstolarnas beviskrav. Dessa
omstindigheter dr svira att bedéma i ett tidigt skede. Prioriteringspolicyn ir
saledes ofta svirare att anvinda i tidiga skeden for dessa drendetyper.

Den forsta faktorn anges i prioriteringspolicyn som viktigast, det vill siga
forfarandets formaga att skada konkurrensen och konsumenterna. Dirutéver
finns inte riktlinjer for viktningen, utan denna sker enligt intervjuer med
medarbetare pd Konkurrensverket utifrdn tjinsteminnens erfarenheter och
praxis. Riksrevisionen noterar att Konkurrensverket ibland resonerar utifran
praxis i sina bedomningar (som i sin tur grundas pé rittsreglernas innehll),
exempelvis att en ligre marknadsandel dn 30 procent inte ir att betrakta

som dominant.

Prioriteringspolicyn har en ytterst begrinsad roll for den fortsatta utredningen nir
ett drende har prioriterats. De drenden som Konkurrensverket tar vidare till
férdjupade utredningar kan vara mycket resurskrivande och i vissa fall omfatta
over 10 000 arbetstimmar. I material f6r avstimningar i stora utredningar
féorekommer prioriteringspolicyn endast i ndgot undantagsfall. Riksrevisionens
intervjuer bekriftar att prioriteringspolicyn anvinds for att vilja ut drenden att
utreda, men sillan for avstimningar i tillsynsprocessen. Flera intervjupersoner
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nimner att det i vissa fall hade varit bra att anvinda prioriteringspolicyn for att
prova fortsatt utredning och dirmed undvika att omotiverat mycket tid liggs pa
vissa utredningar.

Endast i undantagsfall ingir beddmning av gjorda prioriteringar i
projektutvirderingar och annan dokumentation fran Konkurrensverkets
utredningar. Riksrevisionen har dirfor inga iakttagelser som antyder att
prioriteringspolicyn anpassas och utvecklas enligt projektgruppernas erfarenheter
i utredningarna. Diremot framkommer 6nskemal om bittre dokumentation,
kommunikation och samsyn i projektorganisationen avseende gjorda
prioriteringar och hur dessa motiverats i flera av de projektutredningar som
Riksrevisionen list.

3.2 Prioriteringspolicyns bidrag till effektiv
upphandlingstillsyn

Konkurrensverkets prioriteringspolicy for drenden inom upphandlingstillsyn
omfattar foljande faktorer for prioritering av irenden:

e hinsyn till det allminpreventiva syftet och/eller behovet av vigledning

e bristerna i den upphandlande myndighetens eller enhetens agerande

e hur stort allminintresset ir

e om Konkurrensverket dr bist limpat att agera

e hur omfattande utredningsinsatsen ir i forhallande till forutsittningarna att
nd onskat resultat

e om det finns tecken pa korruption eller annat fortroendeskadligt agerande

e om den upphandlande myndigheten eller enheten ocksd uppmirksammats
i Konkurrensverkets omvirldsanalys f6r den planerade tillsynen.

Riksrevisionens iakttagelser for upphandlingstillsynen ir delvis desamma som for
konkurrenstillsynen, men det finns ocksa betydande skillnader i tillimpningen av
prioriteringspolicyn och forutsittningarna for att tillimpa den.

Prioriteringspolicyn anvinds inte konsekvent i den dokumenterade
tipshanteringen, men i hdgre utstrickning dn for konkurrenstillsynen. For de tips
som Riksrevisionen gitt igenom har faktorer fran prioriteringspolicyn anvints

i 66 av 203 drenden, cirka 33 procent. Liksom for konkurrensrelaterade tips ir
ménga inkomna tips ocksd uppenbart ointressanta, exempelvis nir drendet ir
preskriberat eller bara ir ett allmint klagomail utan upphandlingsrittsligt innehall.
I dokumentationen fran prioriteringsméten framgér hinvisningar till
prioriteringspolicyn tydligare in i dokumentationen i tipsregistret, med direkta
hinvisningar till prioriteringspolicyn f6r 122 av 262 prioriteringar, cirka

47 procent. Det r framfor allt for de drenden som prioriteras som det finns

en tydlig hinvisning till prioriteringspolicyns faktorer.
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Prioriteringspolicyns faktorer anvinds i olika utstrickning. I métesanteckningar
fran prioriteringsmoten ir faktor 1 (det allmédnpreventiva syftet) med god marginal
vanligast. Aven hianvisningar till faktor 2 (bristerna i upphandlande enhets
agerande) respektive faktor 3 (allminintresset) anvinds dterkommande. Faktor 6
och 7 forekommer i ndgot enstaka fall.

Prioriteringspolicyn omfattar, med undantag fér rddande resurslige, alla faktorer
som anvinds i prioriteringsméten. P4 si vis ir prioriteringspolicyn att betrakta
som mer fullstindig 4n den f6r konkurrenstillsynen. Dokumentationen av gjorda
prioriteringar ir emellertid inte tillrickligt utf6rlig for att Riksrevisionen ska
kunna identifiera den inbérdes viktningen av prioriteringspolicyns faktorer.

Utredningar inom upphandlingstillsynen ir i genomsnitt mindre omfattande 4n

utredningar inom konkurrenstillsynen. Konkurrensverket har dirfor inte samma
behov av l6pande prioriteringsbeslut som i de mer resurskrivande utredningarna
inom konkurrenstillsynen. Riksrevisionen har inte sett att dokumentationen fran
utredningarna eller i 6vrigt innehaller aterkopplingar och forbittringsférslag

till prioriteringspolicyn.

Det ir svart for Riksrevisionen att uppskatta om prioriteringspolicyn ir tillrickligt
tydlig och styrande f6r att kunna bidra till f6rmégan att prioritera drenden med
stort generellt intresse och betydelse for effektiv konkurrens. Den mest
framtridande faktorn inom upphandlingstillsynen ir det allminpreventiva syftet,
vilket tolkas som att lagovertridelser bor leda till upphandlingsskadeavgift och att
detta har en allminpreventiv effekt.

3.3 Sammanfattande iakttagelser

Konkurrensverket tillskriver prioriteringspolicyn stor betydelse. Policyn ska bidra
till att myndigheten utfér sitt uppdrag effektivt. Policyn ska utvecklas for att
motsvara myndighetens behov. Férindringar av prioriteringspolicyn ir ett sitt att
styra verksamheten.

Prioriteringspolicyns konkreta betydelse for Konkurrensverkets arbete kan dock
bara verifieras i begrinsad utstrickning. I dokumentation frdn hanteringen av
inkomna tips och fran prioriteringsméten hinvisas sillan till prioriteringspolicyn.
Det finns en betydande skillnad mellan konkurrens- och upphandlingstillsynen,
dir Konkurrensverket inom ramen for den senare tillimpar prioriteringspolicyn
i hogre utstrickning. For tips om missbruk av dominerande stillning och
konkurrensbegrinsande offentlig siljverksamhet ir prioriteringspolicyn sirskilt
svaranvind utan viss utredningsinsats. Vissa faktorer i prioriteringspolicyn
anvinds frekvent, medan andra nistan aldrig framkommer i bedsmningar och
prioriteringar. Prioriteringspolicyn innehaller inte alla faktorer som paverkar
prioriteringarna. Anvindningen av prioriteringspolicyn ir tydligare vid beslut att
prioritera dn vid beslut att inte prioritera. Viktning av faktorer sker implicit och
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dokumenteras inte. I omfattande utredningar anvinds inte prioriteringspolicyn
som verktyg infér beslut om fortsatt utredning vid avstimningar. Reflektioner om
gjorda prioriteringar i férhallande till prioriteringspolicyn och implikationer f6r
denna saknas i projektutvirderingar. Denna brist i dterkoppling, tillsammans med
avsaknaden av bakomliggande dokumentation av prioriteringspolicyn, medfor
4dven att prioriteringspolicyn blir mindre vilgrundad. Nagon bakomliggande
analys, bedémning och utvirdering till nuvarande prioritering mellan
myndighetens tva tillsynsomraden har inte heller kunnat identifieras.

Det gar sammanfattningsvis inte att veta i vilken utstrickning prioriteringspolicyn
faktiskt leder till enhetlighet i bedémningar och bittre prioriteringar.
Riksrevisionens iakttagelser frin genomférda dokument- och intervjustudier
antyder sammantaget att sjilva prioriteringspolicyns bidrag till ett effektivt
prioriteringsarbete p4 Konkurrensverket ir marginellt. Prioriteringsarbetets
centrala men mindre transparenta aspekter forefaller bygga pa tjinsteminnens
bedomningar grundande i erfarenhet och pad myndighetens fordelning av
resurser, exempelvis mellan upphandlings- och konkurrenstillsynen samt mellan
proaktiv och reaktiv tillsyn pa upphandlingsomradet.
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4 Intern kontroll och effektivitet i tillsynen

I detta kapitel behandlas revisionsfraga 2, det vill siga huruvida
Konkurrensverkets interna kontroll ger férutsittningar for effektivitet

i myndighetens tillsynsarbete. Granskningen av revisionsfragan har gjorts utifran
COSO-modellen, utifran vilken resultaten ocksd kommer att beskrivas.
Granskningsresultaten bygger pa fem granskningsatgirder:

e genomging av relevanta styrdokument f6r bedémning av den interna
kontrollmiljén (exempelvis instruktion, regleringsbrev, arbetsordning,
verksamhetsplan, interna policyer)

e genomging av respektive tillsynsprocess, inklusive verifiering av de av
Konkurrensverket angivna nyckelkontrollerna

e testning av de av Konkurrensverket angivna nyckelkontrollerna

e ett storre antal intervjuer med personer kopplade till tillsynsprocesserna

o fordjupade granskningar av ett antal drenden inom respektive tillsyn med
avseende pd de olika delarna i COSO-modellen.

Huvudfokus i genomgéngen har legat pA COSO-modellens tre f6rsta och sista
delkomponenter, det vill siga kontrollmiljs, riskanalys, kontrollaktiviteter
och uppféljning.

4.1 Konkurrenstillsyn

Arendena for konkurrenstillsyn 4r ofta komplicerade. Arendena innefattar ofta
svédra avvigningar i bdde juridiska frigor och omstindigheter i sak. Projekten
bemannas ofta av flera personer som, i de fall projektet drar ut pa tiden, hinner
bytas ut.

4.1.1 Kontrollmiljon och riskanalyser

Konkurrensverket har ett flertal styr- och handledningsdokument som utgor
grund f6r kontrollmiljon. De frimsta dokumenten &r arbetsordningen (AO),
prioriteringspolicyn, metodstédsdokument och projekthandboken. Dirutéver
finns dven policyer som reglerar etiska fragor, personalfrigor med mera. P

ett 6vergripande plan finns dirmed forutsittningarna f6r en god kontrollmiljs pa
plats. Vid flertalet av de genomférda intervjuerna med handliggare och chefer pa
olika nivéer har det dven framhallits att kompetensen uppfattas som god inom
myndigheten, och att myndighetsledningen agerar pa ett fértroendeingivande sitt.

Den bild av kontrollmiljén som framtrider fran intervjuerna speglar inte fullt ut
de styr- och handledningsdokument som finns. I projekten finns bade

en projektigare och en projektledare. Projektigaren har ofta en 6verordnad
stillning i forhallande till projektledaren, i form av formell chef inom
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organisationen. De oklarheter som framkommit bersr framfor allt brister

i ansvarsférdelning och roller. Detta anses vara ett problem som linge funnits,
och som bottnar i att det i praktiken fé6rekommer 6verlappning mellan
projektigare och projektledare.

Inom projekten ingir normalt dven en representant frin Konkurrensverkets
juridiska avdelning (JU). I likhet med oklarheten i ansvarsroller mellan
projektigare och projektledare har det pafallande ofta framforts att relationen
mellan JU och projekten ir problematisk och oklar.

Det mest centrala dokumentet for att 4stadkomma en god resursanvindning ir
Konkurrensverkets prioriteringspolicy. Nagot som framkommit i intervjuer 4r
att dokumentets status ir oklar. Det ir dven i flertalet fall oklart hur
prioriteringspolicyn ir tinkt att tillimpas genom hela tillsynsprocessen. Som
framgatt fran iakttagelserna f6r revisionsfriga 1 ovan, finns iven brister i hur
vilgrundad prioriteringspolicyn ir.

For att den interna kontrollen ska vara god behover varje process bygga pa

en indamalsenlig riskanalys. Nagra sidana riskanalyser har inte gitt att identifiera
vid Riksrevisionens genomging av styrdokument och enskilda drenden

inom konkurrenstillsynen.

4.1.2 Kontrollaktiviteter och uppféljningar av kontroller

De 6vriga tvd delkomponenterna av COSO-modellen ir kontrollaktiviteter och
uppf6ljning av inférda kontrollaktiviteter. Granskningen har fér dessa
komponenter bestitt i att identifiera och verifiera kontrollaktiviteter, bedéma
effektiviteten av kontrollaktiviteter samt 6verviga huruvida andra
kontrollaktiviteter borde f6religga.

Riksrevisionen har vid granskningen kartlagt Konkurrensverkets process for
utredning av konkurrensirenden. Processen innehéller ett antal moment som
Konkurrensverket angett som nyckelkontroller, det vill séiga kontroller som &r
avgorande for att sikerstilla en god tillsynsprocess. Typexempel pa dessa
nyckelkontroller dr olika typer av avstimningar, sdsom bevis- och
ekonomftredragning, gd-féredragning och vigvalsmoten. Vid granskningen har
tillimpningen av dessa nyckelkontroller testats. I de allra flesta fall genomfors
kontrollerna. Samtidigt finns det dven ett antal fall dir det saknas underlag till
kontrollen, dir kontrollen inte fésrekommit eller dir det dr oklart varfor kontrollen
inte ansetts som nodvindig att genomféra. Riksrevisionen bedémer att processen
inte ir helt igenom konsistent, och att det dr tveksamt om de kontroller som
angetts de facto ir effektiva eller att betrakta som nyckelkontroller. Det har
framkommit vid intervjuer att de inforda kontrollaktiviteterna har tenderat att
bromsa upp utredningarna, och att de inte nédvindigtvis bidrar till klarhet i hur
och varfér en utredning ska fortsitta eller om den bor avslutas. Detta 4r en bild
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som framtrider i de fordjupat granskade drendena, dir vissa kontrollaktiviteter
framstar som diskussionstillfillen snarare 4n skarpa avstimningstillfillen med
fokus pa varfor drenden ska fortsitta att prioriteras. Exempelvis forekommer det
vid avstimningsmoten att nya skadeteorier fors fram och driver utredningen
vidare, trots tvivel hos projektteamet om virdet av att fortsitta

prioritera utredningen.

Konkurrensverket har ett vil utvecklat metodstsd for konkurrenstillsynen.
Riksrevisionens bedémning utifrin genomgingna drenden och intervjuer dr dock
att metodstodet inte 4r tillrickligt integrerat i det praktiska utredningsarbetet.
Riksrevisionen bedomer att Konkurrensverket sitter for stor tilltro till
metodstodet, utan att i tillricklig utstrickning infora tvingande mallar dér stodet
integreras. Den metod som Konkurrensverket tillimpar for intern dokumentation
ir en dokumentmappsstruktur, dir filer sparas ner. Problemen att integrera
metodstodet i det praktiska arbetet och dstadkomma en mer dndamalsenlig
dokumentation skulle sannolikt minskas av ett bittre it-stéd i utredningarna.

Exempel pd risker i Konkurrensverkets utredningar ir den héga
personalomsittningen, att utredningar inte blir enhetliga samt att utredningar
drar ivig tidsmassigt och blir svarkontrollerade. Detta giller sirskilt i de
utredningar som &r av storre omfattning. Exempel pa typiska kontrollaktiviteter
for hantering av sddana risker ir tvingande systematik i form av mallar,
checklistor, sitt att dokumentera stillningstaganden med mera. Riksrevisionen
konstaterar att Konkurrensverket saknar den typen av tvingande
kontrollaktiviteter. Detta har inneburit ineffektivitet vid byte av personal

i projekten, att utredningar inte har genomforts enhetligt samt att utredningar
pagatt linge och upptagit stora resurser utan tillricklig prévning av virdet

i fortsatt prioritering. Samtidigt bér det tilliggas att fler kontrollaktiviteter och
en mer standardiserad process ocksa skulle innebira skade kostnader for
Konkurrensverket. Dirfoér behover effektiviteten i en sddan atgird vigas mot
kostnaden, och mot andra behov som Konkurrensverket har.

Konkurrensverket har som rutin att utvirdera genomférda projektutredningar.
Riksrevisionen bedémer att utvirderingarna ofta ir oversiktliga utan direkt
koppling till hur kontrollaktiviteter 4r tinkta att fungera. En rimlig tolkning av
detta ir att utvirderingarna inte ir inriktade pa att f6lja upp kontroller, utan att det
mer ir friga om att 6versiktligt utvirdera det enskilda projektet. Riksrevisionen
bedomer att projektutvirderingarna goérs pliktskyldigt och att de inte syftar till att
kritiskt utvirdera enskilda steg i processen. Detta har ocksa bekriftats i flertalet
intervjuer. Nagon aterkoppling med effekt pa efterkommande projekt ir svar att
se, da projektens arbetsmaterial ofta ir bristfilligt dokumenterat. Bristerna

i aterkoppling av erfarenheter har i intervjuer uttryckts som att Konkurrensverket
“har daligt organisatoriskt minne”.
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Konkurrensverket har fitt kritik av Justiticombudsmannen (JO) for langsam
handliggning av ett drende.® I svaret till JO anger Konkurrensverket att
”Konkurrensverket ser l6pande 6ver sina rutiner for att se om hanteringen kan
effektiviseras ytterligare och kommer vid 6versynen att ta dessa erfarenheter

i beaktande.”s® Riksrevisionen har i granskningen inte funnit stéd for att
Konkurrensverkets svar till JO i denna del stimmer.

I en uppdatering av prioriteringspolicyn under 2018 tillkom misstanke om
korruption som kriterium for prioritering. Korruption har 4ven lyfts fram som

ett problem inom konkurrens- och upphandlingstillsyn.5* Under 2018 publicerade
Konkurrensverket en rapport som indikerade frekvent férekomst av
korruptionsmisstankar i tillsynen.>? Vid granskningen av fordjupade drenden och
kompletterande intervjuer har Riksrevisionen beaktat férekomsten av indikationer
pa korruption. Likasd har forutsittningarna i form av kontroller for att finga och
hantera korruptionsmisstankar beaktats. Det kan konstateras att
korruptionsmisstankar nistan aldrig férekommer i de granskade irendena.
Merparten av intervjuerna bekriftar dven bilden av att korruptionsmisstankar inte
beaktas i utredningarna. Riksrevisionen har heller inte kunnat se att det foreligger
kontrollaktiviteter i form av checklistor, mallstéd med mera for att identifiera,
analysera och hantera typiska indikationer pa korruption. I intervjuerna
framkommer inga exempel pa samsyn eller rutiner inom Konkurrensverket
avseende vad som ir indikationer pa korruption, vilka atgirder som &r lampliga att
vidta, bedémning av misstankeniva, rittssikerhetsaspekter med mera. Flera
intervjusvar indikerar istillet att korruption snarare dr en fraga som diskuteras pa
hégre niva inom Konkurrensverket dn i de faktiska utredningarna.

Sammantaget bedémer Riksrevisionen att processen for konkurrenstillsyn priglas
av brister i den interna kontroll som ir nédvindig for att dstadkomma effektivitet
i utredningarna. Relevanta riskanalyser och kontrollaktiviteter saknas i stor
utstrickning, och de utvirderingar som genomférs ir 6versiktliga. Riksrevisionen
noterar ocksd att prioriteringspolicyn till stor del lyser med sin franvaro i
dokumentationen av utredningarna. I de fall avskrivning sker med hinvisning till
faktorer i prioriteringspolicyn dr det svirt att forstd pa vilken faktor
avskrivningsbeslutet grundas, d dokumentationen fran utredningen ir
knapphindig. Riksrevisionens bedémning ir att prioriteringspolicyn snarare har
en symbolisk betydelse som grund f6r avskrivning. Den bild av

49 Justitieombudsmannen, Kritik mot Konkurrensverket for ett flertal brister i handldggningen av ett drende
om misstinkt missbruk av dominerande stillning, 2017.

50 Justititombudsmannen, Kritik mot Konkurrensverket for ett flertal brister i handldggningen av ett drende
om misstinkt missbruk av dominerande stillning, 2017 s. 4.

51 Konkurrensverket, Konkurrensverkets drsredovisning 2018, 2019, och Konkurrensverket,
Konkurrensverkets konkurrens- och upphandlingstillsyn 2018, 2019, s. 19.

52 Konkurrensverket, Korruption som begrinsar konkurrensen, 2018.
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prioriteringspolicyn som Konkurrensverket ger utit pa sin webbplats motsvarar
inte hur prioriteringspolicyn faktiskt tillimpas i det interna arbetet.

4.2 Upphandlingstillsyn

4.2.1 Kontrollmiljon och riskanalyser

Processen for upphandlingstillsynen dr mindre komplicerad dn for
konkurrenstillsynen; projekten ir ofta kortare och utredningarna genomférs ofta
av en enskild handliggare (om 4n med stéd frdn nirmsta chef). Aven rittsomridet
ir annorlunda, genom att det ir tydligare forbudsregler som littare kan kopplas
till utredningsatgirder. De problem som noterats inom konkurrenstillsynen
avseende rollférdelning, ansvar och prioriteringspolicyns funktion under
utredningsfasen ir dirfor inte lika framtridande inom upphandlingstillsynen.
Kontrollmiljon forefaller dirfor vara relativt bittre inom upphandlingstillsynen.
Den mest problematiska aspekten inom kontrollmiljén 4r den organisatoriska
16sning som giller mellan sjilva utredningsavdelningen och den juridiska
avdelningen, se vidare nedan.

Liksom f6r konkurrenstillsynen ir det svért att identifiera tydliga riskanalyser
f6r upphandlingstillsynen.53

4.2.2 Kontrollaktiviteter och uppféljningar av kontroller

Aven om tillsynsprocessen &r enklare inom upphandlingstillsynen, bygger den pa
samma struktur som konkurrenstillsynen. De av Konkurrensverket identifierade
nyckelkontrollerna liknar dem f6r konkurrenstillsynen. Samma uppligg tillimpas,
det vill siiga att en utredning genomférs for att sedan limnas till den juridiska
avdelningen, dir ett nytt drende skapas. Vid flertalet intervjuer har det framforts
att Konkurrensverkets upphandlingstillsyn 4dr anpassad efter konkurrenstillsynen.
En naturlig konsekvens av att likartade processer skapas f6r olika omraden é&r att
kontrollaktiviteterna inte blir indamaélsenligt designade och effektiva.

Vid genomgangen av upphandlingstillsynens process har nyckelkontrollerna for

i princip samtliga drenden kunnat verifieras sisom existerande och tillimpade

i tillsynsprocessen. Den formella processen inom upphandlingstillsynen forefaller
dirfor fungera vil. Diaremot har genomgangen av drenden indikerat att det finns
brister i utredningsarbetet, och att de formella kontrollerna inte ir de mest
lampliga kontrollaktiviteterna. Utifran vir genomgang av utredningar sticker

tre risker ut i upphandlingstillsynen:

53 Parallellt med Riksrevisionens granskning har Konkurrensverket genomfért en intern dversyn med
malet att effektivisera verksamheten. Se dven Konkurrensverket, Konkurrensverkets konkurrens- och
upphandlingstillsyn 2018, 2019, s. 21-23. Oversynen initierades innan Riksrevisionen pabérjade
granskningen. Oversynen har dock inte varit foremal for Riksrevisionens granskning.
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1. systematik och enhetlighet i utredningarna
2. 6verlimning av utredningar till den juridiska avdelningen
3. ledtider och allokering av drenden till handliggarna.

Andamalsenliga kontroller fér hantering av ovanstiende risker skulle till exempel
kunna vara:

1. tvingande mallar f6r hur utredningarna ska bedrivas och dokumenteras, som
ligger till grund f6r kvalitetssikring fére verlimningen till den juridiska
avdelningen (ticker risk 1 och 2 ovan)

2. stodjande it-system f6r registrering av padgdende utredningar kombinerat
med tvingande successiv genomgang av drenden, for att identifiera drenden
dir utredningen inte gar framat (ticker risk 3 ovan).

Den fordjupade drendegenomgingen kunde inte identifiera andamaélsenliga
kontrollaktiviteter f6r ovan nimnda risker. Det verktyg som finns som stéd for
enhetlighet ir en Wordbaserad utrednings-pm. Denna pm ir en form av mall med
fasta rubriker som stéd for utredningen. Mallen forefaller lampligt utformad.
Diremot visade genomgangarna att mallen ofta inte tillimpas, eller i varje fall inte
fylls i. Detta innebér att det blir svért att sikerstilla enhetlighet och utvirdera
eventuella brister i utredningarna. Dessutom har det framkommit att
utrednings-pm skulle kunna anvindas f6r att underlitta 6verlimningen fran
utredningsavdelningen till den juridiska avdelningen. Idag forekommer en hel del
onddigt dubbelarbete mellan avdelningarna, d4 den juridiska avdelningen gér om
en del av utredningen pd grund av oklarheter i vad som gjorts i utredningen. Detta
dubbelarbete bed6ms kunna minska om mallen tillimpas konsekvent.

Overlimningen till den juridiska avdelningen medfor inte bara dubbelarbete, utan
iven att flaskhalsar uppkommer. De personer inom den juridiska avdelningen
som arbetar med upphandlingstillsyn ir klart firre 4n antalet personer pa
utredningsavdelningen. Detta medfor att det dr svart att involvera den juridiska
avdelningen redan under utredningsfasen, for att 4stadkomma en l6pande
kvalitetssikring. Intrycket dr dirfor att den juridiska avdelningen inte ir ritt
dimensionerad i forhallande till utredningsavdelningen. Den otillrickliga
kvalitetssikringen mellan utredningsavdelningen och den juridiska avdelningen
bidrar till osikerhet och dirmed dubbelarbete inom den juridiska avdelningen.

Det har dven framkommit i merparten av intervjuerna att arbetet inom
upphandlingstillsynen sker utifrin en mall som &r skapad f6r
konkurrenstillsynen. En intervjuperson uttryckte att “den beskrivna processen
toljer arbetsordningen, men det borde kanske vara tvirtom.” Den organisatoriska
losningen for kontrollaktiviteter inom upphandlingstillsynen forefaller med andra
ord inte vara dndamalsenliga.

Vid granskningen konstaterade Riksrevisionen 4ven att ledtiderna mellan olika
aktiviteter i utredningen forefaller omotiverat langa i flera drenden. Vid
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uppfoljningen av drendena noterades att férklaringen till de linga ledtiderna var
att drenden blir liggande. Orsaken tycks vara att det inte finns niagon kontroll fér
att finga upp drendena och sikerstilla att de drivs vidare. Det system som
upphandlingstillsynen idag anvinder f6r att ha 6versyn och kontroll 6ver pagiende
irenden ir ett Excelbaserat arbetsblad som skots manuellt. Utifran bade
intervjusvar och granskade drenden ir bedémningen att det saknas dndamalsenlig
kontroll f6r hantering av risk 3 ovan.

Liksom for konkurrenstillsynen innehéller prioriteringspolicyn for
upphandlingstillsynen sedan 2018 en punkt om att prioritera misstanke om
korruption. Férutsittningarna for att identifiera, analysera och hantera
korruptionsmisstankar forefaller vara begrinsade av motsvarande skil som inom
konkurrenstillsynen. 2018 drs forindring av prioriteringspolicyn forefaller inte
ha implementerats tillrickligt vil i tillsynen.

Utredningarna inom upphandlingstillsynen ir oftast betydligt kortare dn inom
konkurrenstillsynen. Ur internkontrollhinseende bor dock drendena dnda foljas
upp. En f6ljd av den ofta bristfilliga dokumentationen i drendena ir att
uppfoljningen forsviras.

Upphandlingstillsynen ir betydligt mindre 4n konkurrenstillsynen, varfor mycket
kan ske informellt mellan anstillda. I intervjuer har Riksrevisionen noterat att det
ofta finns ett nira samarbete mellan chefer och utredare, vilket borgar for att
erfarenheter till viss del tas tillvara inom avdelningen. Samtidigt dr det svart att se
att det gar att gora ndgon mer systematiserad uppfoljning av utredningarna, for att
astadkomma hogre effektivitet, nir dokumentationen ir si bristfillig.
Upphandlingstillsynen har dirtill papekat att det vore énskvirt med bittre stod
fran Konkurrensverkets stodjande avdelningar (till exempel
chefsekonomavdelningen). Ett sidant stéd skulle kunna héja forstéelsen f6r vad
som ska prioriteras for att fi ut s3 mycket som mojligt av varje valt tillsynsirende.

4.3 Sammanfattande iakttagelser

Konkurrensverkets tillsyn bestar av tva delar, som skiljer sig en hel del at vad
giller processer, komplexitet i drendena, utredningsinsatser med mera. Detta far
betydelse for hur den interna kontrollen fér respektive tillsyn behéver utformas.

Riksrevisionen kan konstatera att processerna for bade konkurrens- och
upphandlingstillsynen har brister inom den interna kontrollen. For
konkurrenstillsynen finns brister inom merparten av COSO-modellens
delkomponenter. Tydligast 4r bristerna i kontrollmiljén, med oklara ansvarsroller
tillsammans med avsaknad av lampligt utformade kontrollaktiviteter for att
framtvinga prioritering av utredningsresurser. Vidare gors inte tillrickliga
uppfoljningar, dir erfarenheter iterspeglas i hur kommande utredningar kan
effektiviseras. Den prioriteringspolicy som Konkurrensverket lyfter fram i den
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externa kommunikationen férefaller inte vara en del av det
l6pande utredningsarbetet.

Inom upphandlingstillsynen ir de noterade bristerna i intern kontroll delvis
annorlunda in inom konkurrenstillsynen. Bristerna kan frimst hinforas till
avsaknad av kontrollaktiviteter som sikerstiller likformighet i utredningarna.
Detta bidrar till flaskhalsar och ineffektivitet i 6verlimningen av utredningen fran
utredningsenheten till den juridiska avdelningen. Slutligen &r brister i den
lopande kontrollen éver drendefléden nagot som medfort att ledtiderna kan bli
betydande i utredningarna.
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5 Slutsatser och rekommendationer

Det 6vergripande syftet med granskningen har varit att bedéma
Konkurrensverkets formaga till effektivt resursutnyttjande
i myndighetens tillsynsverksamhet.

Granskningen har identifierat ett antal problem med Konkurrensverkets
nuvarande arbetssitt. Den 6vergripande slutsatsen ir att Konkurrensverkets
resursutnyttjande kan forbittras. Prioriteringspolicyn, som ir ett av myndighetens
viktigaste verktyg for att prioritera ritt i det stora inflodet av tips och forfragningar,
bidrar endast marginellt till effektivt resursutnyttjande, och den interna kontrollen
i tillsynsverksamheten ger inte tillfredsstillande forutsittningar for effektivt
tillsynsarbete.

5.1 Prioriteringspolicyn bidrar marginellt till effektiviteten
i Konkurrensverkets tillsynsarbete

Riksrevisionen bedomer att prioriteringspolicyns bidrag till ett effektivt
prioriteringsarbete pid Konkurrensverket 4r marginellt. Detta ir problematiskt
eftersom Konkurrensverket har behov av att pa ett enhetligt sitt prioritera vilka
irenden som ska utredas. Riksrevisionen konstaterar att prioriteringspolicyn inte
anvinds konsekvent i dokumentationen av prioriteringar, och nistan aldrig
forekommer vid avstimningar i utredningar som pagér linge och upptar stora
resurser, vilket frimst giller konkurrenstillsynen.

Riksrevisionen bedomer inte vilka faktorer som bor ingi i prioriteringspolicyn
eller hur dessa faktorer sinsemellan ska viktas, men konstaterar att det finns
faktorer som i princip aldrig dberopas i de dokumenterade
prioriteringsbedémningar som anvinder prioriteringspolicyn, medan andra
faktorer dterkommande utgér grund for prioritering. Det finns inget egenvirde
i att anvinda alla faktorer lika ofta, men skillnaden i faktorernas tillimpning ir
pafallande. Samtidigt finns det implicita kriterier och praxis som inverkar pa
prioriteringarna, men som inte tydligt ingar i policyn. De brister i dterkoppling
fran drenden, som uttryckts som daligt organisatoriskt minne, tillsammans med
brister i bakomliggande dokumentation, ger dven anledning att ifragasitta hur
vilgrundad prioriteringspolicyn ir.

Riksrevisionen bedomer att det finns besvirande forutsittningar for konsekvent
tillimpning av prioriteringspolicyn. Detta giller fraimst skillnader mellan
irendetyper inom konkurrenstillsynen och den information som krivs for att
tidigt bedéma policyns faktorer. Foljden av detta blir enligt Riksrevisionen att
prioriteringspolicyn 4r sviranvind, sirskilt for de drenden som ir mest
resurskravande f6r Konkurrensverket att utreda.
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Prioriteringsarbetets centrala men mindre transparenta aspekter férefaller vara
tjansteminnens bedémningar grundande i erfarenhet, liksom myndighetens
férdelning av resurser, exempelvis mellan upphandlings- och konkurrenstillsynen
och mellan proaktiv och reaktiv tillsyn pa upphandlingstillsynen. Det innebér
enligt Riksrevisionen att Konkurrensverkets bidrag till effektiv tillsyn i begrinsad
utstrickning beror pa vilka faktorer som inkluderas i prioriteringspolicyn, och att
policyn i praktiken inte har den betydelse som anges i myndighetens

externa kommunikation.

Utover prioritering av och inom enskilda drenden behéver Konkurrensverket gora
en ¢vergripande prioritering av resurser mellan konkurrens- och
upphandlingstillsynen. Denna férdelning av resurser ir idag (liksom tidigare)
ojimn, s till vida att konkurrenstillsynen har en betydligt stérre del av
Konkurrensverkets samlade anslag. Ndgon underbyggd férklaring till
tordelningen har inte kunnat erhallas i granskningen. Riksrevisionens
sammantagna bedémning ir att det finns behov av att analysera den nuvarande
férdelningen av resurser mellan konkurrenstillsynen och upphandlingstillsynen,
i forhallande till Konkurrensverkets férutsittningar att genomfora sitt uppdrag.
Regeringens styrning av Konkurrensverket har inte ingitt i granskningen, men
Riksrevisionen bedomer att det kan finnas skil for Regeringskansliet att i sin
kontakt med Konkurrensverket f6lja upp hur férvaltningsanslaget fordelas internt,
och stilla tydligare krav pa utvirdering av Konkurrensverkets tillsyn.

5.2 Brister i den interna kontrollen i Konkurrensverkets
tillsynsprocesser férsamrar forutsittningarna for
effektivt tillsynsarbete

For att tillsynsarbetet ska vara effektivt och prioriteringar vara mojliga krivs en god
intern kontroll. Riksrevisionens bedomning ir gjord utifran COSO-modellen. Utifrin
COSO-modellen ir det tydligt att det finns brister i Konkurrensverkets interna
kontroll. Bristerna innebir att det inte gir att sikerstilla ett effektivt resursutnyttjande.

Bristerna ir som mest tydliga inom konkurrenstillsynen, dir utredningarna oftast
ir betydligt mer omfattande 4n inom upphandlingstillsynen. Otydlighet i roller
och ansvar bedoms ha bidragit till att vissa utredningar blivit mycket omfattande.
Dessutom har brister i dokumentation och avstimningar inneburit att en hardare
prioritering inte tvingats fram under utredningens ging. Samtidigt skulle en mer
standardiserad anvindning av kontrollaktiviteter kunna innebira ckade kostnader
f6r Konkurrensverket. Dirfor behover effektivitetsvinsten med sddana atgirder
vigas mot atgirdernas kostnad. En 6versyn av Konkurrensverkets interna kontroll
innebir dock dven att nuvarande kontrollaktiviteter bor ses over, vilket kan
medfora att myndighetens slutliga processer blir mindre resurskrivande, trots att
en bittre intern kontroll uppnitts.
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Slutsatsen grundas i att prioriteringspolicyn, sdsom ett viktigt verktyg for effektivt
resursutnyttjande, bara verkar finnas med i bérjan respektive i slutet av
utredningarna. Som framgér ovan ir det dessutom tveksamt vilken roll
prioriteringspolicyn faktiskt spelar i bérjan och i slutet av utredningarna. Att det
varit svért att vid intervjuerna fa klarhet i vilken roll och status prioriteringspolicyn
har, bekriftar problem i den viktigaste delen av COSO-modellen, nimligen
kontrollmiljén. Férutsittningarna f6r en god prioritering bedoms dirfér inte vara
tillfredsstillande inom konkurrenstillsynen.

Inom upphandlingstillsynen bedéms ocksa brister finnas inom den interna
kontrollen. I denna del 4r det dock snarast indikationer pa att verksamheten inte
ir strukturerad for en effektiv upphandlingstillsyn. Sittet att arbeta med
upphandlingstillsyn har likheter med konkurrenstillsynen. Dock 4r det oklart
varfor detta arbetssitt dven skulle passa f6r upphandlingsirendena, nir dessa
tydligt skiljer sig fran konkurrensirendena. Tvirtom bedéms sittet att organisera
upphandlingstillsynen vara en delférklaring till de identifierade bristerna i den
interna kontrollen. Detta blir sirskilt tydligt i hur drendeflsdet kontrolleras, for att
irenden inte ska bli liggande, och i skirningen mellan utredningsavdelningen och
den juridiska avdelningen.

5.3 Rekommendationer
Riksrevisionen ger féljande rekommendationer till Konkurrensverket:

1. Forbittra den interna kontrollen i myndighetens tillsynsverksamhet.

Detta bor exempelvis innefatta att:

a. se over nuvarande ansvars- och rollférdelning mellan
utredningsavdelningen och den juridiska avdelningen, f6r bada
tillsynsomridena och inom utredningarna pa konkurrenstillsynen

b. 6verviga att inféra tvingande interna tidsfrister i alla utredningar

c. infora kontroller for kritisk prévning av fortsatt utredning vid visentliga
férandringar i pAgdende drenden

d. se over befintligt utredningsstéd och da sirskilt tillimpning av mallar
och it-stod.

2. Formalisera dterkopplingen till prioriteringspolicyn fran tillsynsarbetet.

Detta bor exempelvis innefatta att:

a. tydligt aterkoppla till policyn i projektavstimningar och i de
projektutvirderingar som genomfors efter avslutade tillsynsirenden

b. fortydliga och komplettera prioriteringspolicyn utifran erfarenheterna
i tillsynsprocessen.

3. Utvirdera om nuvarande fordelning av resurser mellan konkurrens-
respektive upphandlingstillsyn 4r indamalsenlig, givet myndighetens
uppdrag och tillférda resurser.
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Bilaga 1. COSO-modellen

COSO-modellen ir en modell f6r bedémning av intern styrning och kontroll.
Modellen har alltmer kommit att bli bista praxis inom béade privat och offentlig
verksamhet. Modellen har sedan dess tillkomst reviderats ett antal ginger. Syftet
och mélet med modellen ir att dstadkomma korrekt finansiell rapportering, att
regler efterlevs och att verksamheten bedrivs effektivt. I denna granskning ir det
endast modellens mal om hog effektivitet som ir relevant.

Den modellversion som anvints i denna granskning ir den normalt tillimpade
versionen som omfattar f6ljande delar:s

o kontrollmiljo

e riskanalys

e kontrollaktiviteter

e information och kommunikation
e uppfoljning.

COSO-modellen innebir att intern kontroll 4r en process dir ovan listade
delkomponenter hinger ihop och utgér en helhet. For att den interna kontrollen
ska vara god méste varje del fungera och vara sammankopplad med 6vriga
delkomponenter. Mest avgérande ir kontrollmiljon, som utgérs av hur
myndigheten styrs, inklusive styrdokument, agerande fran ledningen,
kompetenstillférsel, férdelning av roller och ansvar med mera. Den mer konkreta
delkomponenten ir kontrollaktiviteter. For att kontrollaktiviteterna ska vara bra
krivs dels att de dr utformade f6r att méta de risker som identifierats i
verksamheten, dels att de faktiskt tillimpas. Ritt utformade kontrollaktiviteter
beniamns nyckelkontroller. En sjilvklar del vid inférandet av kontroller enligt
COSO-modellen ir att kostnaden for inférandet av ytterligare en kontroll stills
mot nyttan av kontrollen.’s Centralt blir dirmed iven vilken riskniva (riskaptit)
som myndigheten anser vara rimlig.

Intern kontroll enligt COSO-modellen utgor inte nigot sjilvindamal eller
en isolerad del av en myndighets verksamhet. Istillet ska den interna kontrollen
vara ett stod for verksamheten och de processer som verksamheten utgérs av.5

Att COSO-modellen fatt stort genomslag bekriftas av tvd av Sveriges frimsta
experter pd intern kontroll:

54 Den version som tillkom 2013 bygger pa 17 principer och dr mer utférlig 4n tidigare. Den modell
som utgdr stéd for denna granskning dr den ursprungliga COSO-modellen, som publicerades 1992.

55 Arwinge, Internrevision — en introduktion, 2016, s. 118.

56 Arwinge, Internrevision — en introduktion, 2016, s. 118.
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”COSO:s ramverk utgér i dag en de facto-norm for att utforma och uppritthalla
effektiv intern styrning och kontroll, vilket dven syns tydligt i savil svensk som
utlindsk normgivning. Det tillimpas inte bara i bérsnoterade aktiebolag utan
dven i andra bolag, offentliga myndigheter och frivilliga organisationer.”s

Det framhalls om COSO-ramverket att:

"Det ger ett fullgott stod vid inventering av viktiga komponenter och
kontrollattribut som limpligen bér finnas i en organisation.”s

COSO-modellen s som den var utformad fore 2013 ars revidering &r svr att
tillimpa fullt ut. I granskningen har modellen dirfor varit mer av ett analytiskt
stod dn en detaljerad manual 6ver hur den interna kontrollen bor utformas. Detta
har bedomts vara en rimlig nivd att utgd frin, di Konkurrensverket inte behover
tillimpa Férordning (2007:603) om intern styrning och kontroll (FISK) och da
granskningen inte syftar till att bedéma efterlevnaden i sig av

ett internkontrollregelverk.

57 Arwinge och Wikland, "Utvecklingen av intern styrning och kontroll — reflektioner utifran uppdaterat
ramverk”, 2013, s. 1.

58 Arwinge och Wikland, "Utvecklingen av intern styrning och kontroll — reflektioner utifran uppdaterat
ramverk”, 2013, s. 3.
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Bilaga 2. Genomférda intervjuer

Tabell B 1 Genomférda intervjuer

Nr Befattning Datum
1 Avdelningschef, konkurrenstillsyn 2018-08-30
2 Avdelningschef, konkurrenstillsyn 2018-09-06
3 Enhetschefer, konkurrenstillsyn (enheten for karteller och férvirv, enheten 2018-09-10
for missbruk av dominerande stillning)
4 Chefsekonom/avdelningschef, chefsekonomavdelningen 2018-09-10
5 Chefsjurist/avdelningschef, juridiska avdelningen, bitrddande avdelningschef, |2018-09-10
juridiska avdelningen
6 Funktionsansvarig fér internationellt arbete och general contact point for 2018-09-12
ECN--samarbetet
7 Generaldirektsr 2018-09-12
8 Avdelningschef, analysavdelningen 2018-09-21
9 Funktionsansvarig fér tipsfunktionen, t.f. funktionsansvarig fér tipsfunktionen | 2018-09-21
10 Personalansvarig/funktionsansvarig fér HR 2018-09-25
11 Bitradande enhetschef, enheten fér missbruk av dominerande stillning, 2018-09-25
it-forensiker
12 Generaldirektor, avdelningschef, konkurrenstillsyn 2018-10-17
13 Avdelningschef, konkurrenstillsyn 2018-10-22
14 Avdelningschef, konkurrenstillsyn 2018-10-24
15 Bitradande avdelningschef, juridiska avdelningen 2018-11-27
16 Bitrdadande enhetschef, enheten fér missbruk av dominerande stillning 2018-12-12
17 Sakkunnig jurist, enheten for karteller och forvirv 2018-12-12
18 Enhetschefer, upphandlingstillsynen (enheten fér upphandlingsskadeavgift, 2018-12-17
enheten fér upphandlingstillsyn)
19 Féredragande jurist, enheten fér upphandlingsskadeavgift 2018-12-19
20 Avdelningschef, konkurrenstillsyn, controller 2019-01-07
21 Enhetschef, enheten fér missbruk av dominerande stillning, enhetschef, 2019-01-19
enheten for karteller och férviry, bitridande avdelningschef, juridiska
avdelningen, enhetschef, enheten fér upphandlingsskadeavgift
22 T.f. funktionsansvarig fér tipsfunktionen 2019-01-31
23 Foredragande jurist, tipsfunktionen, upphandling 2019-02-07
24 R&d, tipsfunktionen, konkurrens 2019-02-07
25 Processrad, juridiska avdelningen, konkurrens 2010-02-13
26 Processrad, juridiska avdelningen, konkurrens 2019-02-13
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Nr Befattning Datum

27 Processrad, juridiska avdelningen, konkurrens 2019-02-13
28 Processrad, juridiska avdelningen, upphandling 2019-02-13
29 Féredragande, tipsfunktionen, omvirldsbevakning 2019-02-13
30 Féredragande jurist, enheten fér missbruk av dominerande stillning 2019-02-14
31 Sakkunnig jurist, enheten fér missbruk av dominerande stillning 2019-02-14
32 Féredragande jurist, enheten fér upphandlingstillsyn 2019-02-14
33 Bitradande enhetschef, enheten fér upphandlingstillsyn 2019-02-14
34 Processrad, juridiska avdelningen, konkurrens 2019-02-20
35 Féredragande jurist, enheten fér karteller och férviry 2019-02-20
36 Kommunikatér 2019-02-20
37 Sakkunnig jurist, enheten fér missbruk av dominerande stillning 2019-02-20
38 Konkurrensrad, analysavdelningen 2019-02-20
39 Féredragande ekonom, enheten for karteller och férvirv 2019-02-21
40 T.f. funktionsansvarig fér tipsfunktionen 2019-02-21
41 Bitridande enhetschef, enheten fér upphandlingsskadeavgift 2019-02-27
42 Processrad, juridiska avdelningen, upphandling 2019-02-27
43 Rad, analysavdelningen 2019-02-27
44 Sakkunnig jurist, enheten for karteller och forvirv 2019-02-28
45 Sakkunnig jurist, enheten for karteller och forvirv 2019-02-28
46 T.f. funktionsansvarig fér tipsfunktionen 2019-02-28
47 Bitridande chef, juridiska avdelningen 2019-03-06
48 Bitridande enhetschef, enheten fér karteller och férviry 2019-03-13
49 Féredragande jurist, enheten fér upphandlingsskadeavgift 2019-03-14
50 Processrad, juridiska avdelningen, upphandling 2019-03-14
51 T.f. funktionsansvarig fér tipsfunktionen 2019-03-20
52 Enhetschefer, upphandlingstillsyn (enheten for upphandlingsskadeavgift, 2019-03-21

enheten fér upphandlingstillsyn)

53 Chefsekonom/avdelningschef, chefsekonomavdelningen 2019-03-27
54 Avdelningschef, analysavdelningen 2019-03-28
55 Avdelningschef, konkurrenstillsynen 2019-04-03
56 Generaldirektsr 2019-04-09
57 Handliggare fran Finansdepartementet och Niringsdepartementet 2019-05-10
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Bilaga 3. Urval for dokumentstudier

I denna bilaga presenteras de urval av dokument som Riksrevisionen gjort for att
kartligga effektiviteten i Konkurrensverkets tillsynsarbete.

For att besvara revisionsfraga 1 har Riksrevisionen gatt igenom
Konkurrensverkets dokumentation av tips frin myndighetens tipsregister och frin
prioriteringsméten. Urvalet av tips fran tipsregistret stricker sig fran maj till
december 2018. Riksrevisionen borjade med de senast inkomna tipsen och
fortsatte med tidigare tips tills mittnad i urvalet uppnatts, i meningen att ett
tydligt resultat framtritt och bekriftats. For konkurrensirenden summerar urvalet
till 86 tips och f6r upphandlingsirenden till 203 tips. De tips som
Konkurrensverket beddmer som intressanta hanteras oftast pa ett efterféljande
prioriteringsméte. Riksrevisionen har gitt igenom moétesanteckningar fran
samtliga prioriteringsméten 2017 och 2018 for att studera hur tipsen bedomts.
For konkurrensirenden summerar detta till 84 bedémningar och f6r
upphandlingsirenden till 303 bedémningar.

Riksrevisionen bedémer att urvalet dr tillrickligt for att svara pa revisionsfragan.
Syftet med urvalet har varit att fa en bild av hur Konkurrensverket anvinder sin
prioriteringspolicy. Om urvalet gar langt tillbaka i tiden kan slutsatserna baseras
pé ett inflode av tips som ir inaktuellt. Exempelvis har antalet
upphandlingsrelaterade tips minskat kraftigt till f6ljd av att Konkurrensverket
utvecklat sitt frageforum pa webbplatsen och till foljd av att
Upphandlingsmyndigheten bildats och tar emot frigor som tidigare hade skickats
till Konkurrensverket.

For att besvara revisionsfraga 2 har fordjupade drenden inom konkurrens- och
upphandlingstillsynen valts ut for att testa Konkurrensverkets kontrollaktiviteter.
Gillande konkurrenstillsynen har samtliga drenden, inkomna via tips, som
avslutats under 2016-2018 valts ut och testats. Eftersom upphandlingstillsynen
genomfor betydligt fler tillsynsirenden per 4r gjorde Riksrevisionen

ett slumpmissigt urval av 30 férdjupade drenden av totalt 133 avslutade drenden
fran perioden 2016-2018. Vissa av de drenden som ingar i Riksrevisionens
granskning inleddes tidigare dn 2016. Testningen av kontrollerna har omfattat
samtliga genomférda kontroller i de utvalda drendena. Detta innebir att det testats
betydligt mer 4n det normalt tillimpade storleksurvalet f6r testning av intern
kontroll inom finansiell revision.

Dessutom har ett urval av férdjupade drenden valts ut f6r att granska effektiviteten
i Konkurrensverkets tillsynsarbete. Fér konkurrenstillsynen valdes 13 avslutade
konkurrensirenden ut fran 2017-2018. Alla drenden inkomna via tips och
avslutade under 2017 granskades, plus de tre storsta drendena som avslutades
under 2018.

RIKSREVISIONEN 43



KONKURRENSVERKETS TILLSYN — FORUTSATTNINGAR FOR EFFEKTIVT RESURSUTNYTTJANDE

For upphandlingstillsynen valdes sammanlagt 12 drenden ut frin perioden
2016-2018.5° Tva drenden fran 2016 studerades, medan resterande togs fran

2017 och 2018. Riksrevisionen har framfor allt studerat de storsta
upphandlingsirendena, i syfte att fa en tydlig bild av hur drendehanteringen har
sett ut i de drenden da antalet arbetade timmar har varit flest. Fér att f kinnedom
om effektiviteten i Konkurrensverkets arbete har iven drenden som gatt langt

i myndighetens utredningsprocess prioriterats.

Tabell B 2 Urvalskriterier och antal granskade tips och férdjupade utredningar

Konkurrensirenden Upphandlingsirenden

Totalt antal inkomna tips 2018. 544 518

Antal granskade dokumenterade bedémningar av 86 203
tips. Urval: bedosmningar under maj—december
2018 tills mattnad uppnatts.

Antal granskade prioriteringar fran 84 303
prioriteringsmoten 2017-2018.

Antal granskade métesanteckningar fran 84 303
prioriteringsméten (samtliga).

Antal avslutade férdjupade utredningar 32 133
2016-2018.
Antal granskade férdjupade utredningar 32 30

avseende nyckelkontroller. Urval: samtliga
respektive slumpvis urval.

Antal granskade férdjupade utredningar 13 12
avseende dokumentation. Urval: samtliga
respektive stérre drenden.

59 Darutover studerades 28 mindre upphandlingsirenden (20-40 timmars arbetstid)
utifran indikationer om langa ledtider.
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Bilaga 4. Granskade férdjupade drenden

Tabell B 3 Férdjupade drenden, konkurrenstillsyn

Nr Arende Arendetyp

1 318-2017 Missbruk av dominerande stillning

2 339-2015 Missbruk av dominerande stillning/kartell

3 741-2016 Missbruk

4 688-2016 Konkurrensbegrinsande offentlig siljverksamhet (KOS)
5 601-2015 Missbruk

6 749-2015 Konkurrensbegransande offentlig siljverksamhet (KOS)
7 723-2016 Missbruk av dominerande stillning

8 583-2016 Missbruk av dominerande stillning

9 752-2016 Kartell

10 263-2013 Missbruk av dominerande stillning

1 657-2017 Konkurrensbegransande offentlig siljverksamhet (KOS)
12 358-2017 Missbruk av dominerande stillning

13 301-2016 Missbruk av dominerande stillning/kartell

Tabell B 4 Fordjupade drenden, upphandlingstillsyn

Nr Arende

1 254-2015
2 57-2017
3 400-2017
4 336-2018
5 252-2017
6 251-2017
7 10-2015
8 221-2017
9 306-2015
10 297-2016
11 562-2016
12 21-2017
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