Til: Stortingets familie-, kultur- og administrasjonskomité

Fra: Forbrukerrådet

Åpen høring i Stortingets familie-, kultur- og administrasjonskomité om ny konkurranselov og EØS-konkurranselov
1. Innledning

Forbrukerrådet vil i dette innlegget fokusere på en del sider ved forslaget til ny konkurranselov som vi mener ikke i tilstrekkelig grad tar hensyn til forbrukerne. Vi vil for det første foreslå at forbrukerhensyn inntas i lovens formålsbestemmelse, slik at konkurransemyndighetene skal ha en plikt til, og en uttrykkelig hjemmel for, å vektlegge forbrukerhensyn. For det andre vil vi foreslå at det settes ned et eget utvalg som skal se på etterspørselssiden i markedet, ettersom Konkurranselovutvalget i all hovedsak har konsentrert seg om tilbudssiden.        

2. Formålsbestemmelse:

Forbrukerrådet anser at et hovedformål med konkurranse er å sikre forbrukerne bedre produkter og rimelig pris. (det utleverte notatet henviser både til lovgivning som gir uttrykk for samme syn). 

I EU-kommisjonens ”Citizens Guide to Competition Policy – Introduction”, heter det:

“COMPETITION MEANS VALUE FOR CONSUMERS AND GREATER COMPETITIVENESS IN EUROPEAN INDUSTRY
Competition in the marketplace is a simple and efficient means of guaranteeing consumer products and services of excellent quality at competitive prices. Suppliers (producers and traders) offer goods or services on the market to meet their customers’ demands. Customers seek the best deal available in terms of quality and price for the products they require. The best deal for consumers emerges as a result of a contest between suppliers.

Competition policy aims to ensure wider consumer choice, technological innovation and effective price competition, thus contributing to both consumer welfare and to the competitiveness of European industry. This is achieved by ensuring that companies compete rather than collude, that dominant companies do not abuse their market power and that efficiencies are passed on to final consumers”. 

Konkurranselovutvalget vil på sin side ikke uttrykke at konkurransepolitikken har som mål å gi forbrukere bedre produkter og rimeligere priser. Konkurransepolitikken skal i stedet være ”fordelingsmessig nøytral”, dvs at det er uvesentlig om det er forbrukerne eller andre som nyter godt av de gevinstene som oppstår ved effektiv konkurranse (pkt 3.4.6.3). Utvalget sier rett ut at ”En fordelingsmessig nøytral konkurransepolitikk har ikke som formål å beskytte forbrukerne mot urimelige priser”. Utvalget mener altså ikke at et direkte formål med konkurranseloven er å ivareta hensynet til forbrukerne.

Etter Forbrukerrådets syn er dette meget uheldig. En dynamisk konkurranse skal etter vårt syn lede fram til at forbrukerne (og andre sluttbrukere) får best mulige varer og tjenester og best mulig utvalg til lavest mulig pris. Det er særdeles viktig at dette synet kommer til uttrykk både i en klar formålsbestemmelse og i lovens forarbeider. 

EU’s konkurransepolitikk er ikke fordelingsmessig nøytral. Det samme gjelder flere andre land. Bishop og Walker skriver i standardverket ’The Economics of EC Competition Law’ (2002) at ’it is clear that EC competition law does not treat consumer welfare and producer welfare as being of equal importance’ (se pkt. 2.22). 

Forbrukerrådet ser selvsagt at også andre hensyn kan være relevante i konkurransemyndighetenes vurdering. Vårt poeng er at hensynet til forbruker er et hovedformål ved konkurranse i et marked og at dette bør avspeiles i formålsbestemmelsen. Vårt forslag vil sikre at hensynet til sluttbrukerne blir vurdert og vektlagt når den nye konkurranseloven praktiseres.

Når det er sagt, er Forbrukerrådet selvsagt klar over at Konkurransetilsynet i sin anvendelse av loven søker å ivareta forbrukerhensyn. Forbrukerrådet har en god og konstruktiv dialog med KT og er kjent med at KT vektlegger forbrukerhensyn.

Det betyr at vårt forslag ikke vil innebære noen markert endring av gjeldende praksis. I den grad forslaget vil innebære en endring, vil det være at det sikrer at forbrukerhensyn ivaretas i alle saker. Vårt forslag vil også innebære at Konkurransetilsynet får en tydelig hjemmel til å vektlegge forbrukerhensyn, noe det ikke har i dag. 

Forbrukerrådet er klar over at god konkurransepolitikk som regel er god forbrukerpolitikk. Men enkelte ganger er det slik at en avgjørelse etter konkurranseloven på kort sikt er en ulempe for forbrukerne. Som eksempel kan nevnes storfusjonen mellom DnB og Gjensidige Nor. Her vil kundene i hvert fall i første omgang tape fordi konkurransen i markedet svekkes. Det vil videre herske usikkerhet med hensyn til hvor stor del av den samlede effektivitetsgevinsten hos DnB Nor som vil tilfalle forbrukerne på lengre sikt. Det er med andre ord høyst usikkert om forbrukerne noen gang vil få en gevinst som oppveier det opprinnelige tapet ved lavere konkurranse. I et slikt tilfelle bør det etter Forbrukerrådets syn ikke tillates at fusjonen gjennomføres.   

Departementet argumenterer mot at forbrukerhensyn inntas i formålsbestemmelsen (s. 33). Departementet argumenterer dels med at også en fordelingsmessig nøytral konkurransepolitikk på sikt vil gi et press mot lavere priser, og dels med at selv om denne forutsetningen ikke slår til (produsentene tar hele gevinsten i egen lomme), vil forbrukerne tjene på konkurranse fordi man som samfunnsborger er tjent med det samfunnet er tjent med, litt grovt gjengitt. Forbrukerrådet er i og for seg ikke uenig i dette, men vil likevel framheve at et viktig poeng med konkurranse er at den skal komme forbrukerne direkte til gode. Vi kan vanskelig se at departementets synspunkter er avgjørende innvendinger mot at forbrukerhensyn tas inn i konkurranselovens formålsbestemmelse. 

Vi nevner for øvrig at flere land, blant annet Finland, Canada og Japan har inntatt forbrukerhensyn i sine formålsbestemmelser.

Vi foreslår at § 1-1 gis nytt annet ledd:

”Lovens formål er å fremme virksom konkurranse for å bidra til effektiv bruk av samfunnets ressurser. 

Ved anvendelse av denne loven skal det tas særskilt hensyn til forbrukernes interesser”.  

Lovens formål, enten dette er uttrykt i en egen formålsbestemmelse eller andre steder, har betydning for tolkningen av lovens bestemmelser. Konkurranselovutvalget uttrykker det selv slik (pkt 3.4.6.4): ”Utvalgets utgangspunkt er at formålsbestemmelsens vesentligste betydning er å stake ut kursen for konkurransemyndighetenes arbeid, å bidra til tolkning av lovens bestemmelser i grensetilfeller og som veiledning for det skjønn som skal utøves ved praktisering av loven”. 

Etter Forbrukerrådets syn er det viktig at Stortinget bidrar til at forbrukerhensyn vektlegges i grensetilfeller og i de skjønnsmessige vurderinger konkurransemyndighetene må foreta. Dette kan gjøres ved å støtte vårt forslag til formålsbestemmelse.  

3.
Behovet for en NOU om etterspørselsiden
Slik vi ser det er NOU 2003:12 i for stor grad opptatt av tilbudssiden og for lite av etterspørselssiden. Hensynet til forbrukerne er oppsiktsvekkende kort beskrevet. Som det vil fremgå av vår høringsuttalelse er disse to sidene likeverdige og nødvendige forutsetninger for markedets funksjonalitet og bør som sådan vies like mye oppmerksomhet.

Forbrukerrådet ser det som uheldig og oppsiktsvekkende at rådet som interesseorganisasjon for forbrukerne ikke var representert i utvalget. Dette kan muligens forklare, men ikke rettferdiggjøre, at forbrukerinteressene i stor grad er oversett av utvalget. 

Konkurranselovutvalget har ikke brukt tid på å vurdere konkret hvordan man skal sikre at etterspørselssiden får den kunnskap og informasjon som er nødvendig for at vi skal få velfungerende markeder. Flere steder i utredningen der man ”toucher” innom slike problemstillinger, konkluderer utvalget raskt med at dette er forhold som eventuelt bør utredes nærmere i en annen sammenheng. Forbrukerrådet mener på denne bakgrunn at utvalget i realiteten bare har gjort ”halve jobben” når bare den ene siden av markedet er vurdert skikkelig. 

Det gjenstår dermed et hull som må tettes, nemlig en utredning om forholdet mellom konkurransepolitikk og forbrukerpolitikk. Først når det blir vurdert og fremmet forslag som kan bidra til å oppfylle forutsetningen om en aktiv og velinformert etterspørselsside, kan man få velfungerende markeder. Inntil dette skjer vil markedene være preget av sterkt assymetri, ikke minst i nyliberaliserte markeder.

Nyliberaliserte markeder som strømmarkedet og telemarkedet stiller helt nye og langt større krav til kundene enn tidligere. Den bevisste forbruker må i dag foreta en rekke valg for å kunne opptre rasjonelt i markedene. Dette krever tid og ikke minst kunnskaper. Noen forbrukere opplever dette som greit (og kanskje også som noe positivt), men for veldig mange blir det for vanskelig. De føler avmakt i møte med de nye markedene. 

Forbrukerne trenger god, pålitelig og enkelt tilgjengelig informasjon for å kunne velge riktig. 

Etter Forbrukerrådets syn kan det ikke uten videre overlates til den enkelte å skaffe seg slik informasjon. Dette gjelder ikke minst de liberaliserte markeder der varen er et nødvendighetsgode (strøm, tele, apotek mv). Det kan heller ikke overlates til Forbrukerrådet eller andre organer å skaffe til veie nødvendig kunnskap og informasjon for forbrukerne, uten tilførsel av nødvendige ressurser. Det offentlige må ha et klart hovedansvar for å legge til rette for at markeder man har liberalisert kan fungere tilfredsstillende. 

Flere undersøkelser i den senere tid har vist at liberaliseringer ikke alltid kommer sluttbrukerne til gode, eller at gevinsten er minimal. Forbrukerrådet tror at dette i hvert fall delvis skyldes at forbrukerne mangler forutsetninger for å opptre rasjonelt i markedene. En utredning om forholdet mellom konkurranse- og forbrukerpolitikk vil kunne avklare dette og eventuelt fremme forslag til forbedringer. 

Forbrukerrådet ser det også som viktig at vi har sterke tilsyn som kan bidra til at de ulike bransjene opptrer redelig og på en måte som gjør det mulig for etterspørrerne å opptre rasjonelt, f eks ved at man på en relativt enkel måte kan få oversikt over priser og vilkår for de ulike tjenestene. 

Videre bør en utredning se nærmere på behovet for rettigheter til den som markedsmakt gå utover. For forbrukerne og andre sluttbrukere som konkret har vært utsatt for brudd på konkurranseloven (f eks hvis man har blitt utsatt for ulovlig prissamarbeid og dermed betalt en ulovlig høy pris), vil det ha betydning om lovbruddet har privatrettslige virkninger, dvs at den enkelte kan gjøre krav gjeldende mot lovbryteren. Utvalget omtaler kort temaet privatrettslige virkninger i utredningens kap. 9, men foreslår ingen lovregler om dette og anbefaler at dette eventuelt utredes nærmere. En utredning bør også avklare behovet for en videreføring av forbudet mot urimelige priser i pristiltaksloven § 2, som i en årrekke har vært en ”sovende” bestemmelse. 

Forbrukerrådet ser det som meget viktig at det gjøres en egen utredning om etterspørselssiden, av forholdet mellom konkurransepolitikk og forbrukerpolitikk, at man trekker opp forholdet mellom de to politikkområdene og ikke minst fokuserer på hvilke forutsetninger som må oppfylles dersom etterspørselssiden skal kunne spille sin rolle som effektive etterspørrere og derigjennom sørge for at konkurransen blir virksom. Vi ber komiteen ta til orde for at det settes ned et særskilt utvalg som skal utrede dette. 

