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Niðurstaða
í frumvarpi til breytinga á samkeppnislögiun er m.a. iagt tií að Samkeppniseftirlitinu verði 
heimilt að skipta upp markaðsráðandi fyrirtækjuin ef það geíur sýnt fram á þáð rneð 
fullnægjandi rökum að staða þeina á markáðnum feli í sér alvarlega röskun á samkeppni. Á 
fundi viðskiptanefndar 20. janíiar sl. komu fram sjónarmið um að heimildin gangi gegn 
ákvæðum stjóniarskrárinnar um friðhelgi eignaréttarins og Var óskað eftir sjóharmiðum 
ráðuneytisins þar að lútandi.

Eins og nánar er rökstutt í minnisblaði þessu er það mat ráðuneytisins að ákvæði 
stjórnarskrárinnar komi ekki í veg fyrir lögfestingu fmmvarpsins í nðverandi rtiynd. Vísað er 
tii fræðigreinar Davfðs Þórs Björgvinssonar, dömara við Mannréttindadömstól Evrópu, sem 
birtist í Tímaríti íögfiæðinga í júlí 2002, sem ber heitið „ Skiptwg fyrirtækja með opinberu 
vakíboði". í niðurstöðukafla hennar ségir:

„ Valdboðm skipling markaðsráðandi jyrirtœkja til að ná samkeppmslegum 
marhniðiim erþekkt úrrœði íréttiýmissa ríkja, ...
íslenshi samkeppmslögin hafá ekki að geyma skýrar reglur til að mcelá jyrir 
appskiptingu jyrirtœkja, hvorki vegna tiliekima brotané sem ahmnnt úrrœði fú að 
breyta markaðsaðstœðnm án tiliits til tiltekinntí brota, ...
Á h’œði sijórnarsh'árinna,r nm jf'iðhelgi eig?iaréttarins og atvumujrelsi standa því 
ekki í vegi að settar verði i lög heimildir til að mœla jyrir wn uppskiptingu 
markaðsráðandi jyrirtcékja, enda h-ejjasf almannahagsmunir þess að mati 
iöggjajans aö slíkar lieimildir séit í lögunu “

Friðhelgi eignanéttarins
í 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar er mælt íyrir nm að eignanétturinn sé friðlielgur og að 
engan megi skylda til að láta af hétidi éígn sína nema almenningsþörf kref}i en til þess þurfí 
lagafyrirmæli og að fullt verð komi fyrir. Almennt háfa fræðimenn talið að svara þurfi þremur 
spurningum við ákvörðun á inntafci ákvæðisins í einstökum tilvikum.1

1. Við hvað er átt með orðunum „eignarréttur" og „eign", þ.e. hvaða gæði eða réttindi 
njóta verndar ákVæðisins?

2. Við hvað er átt með orðunum „að láta af hendiw} þ.e. hvað er eignarnám og hvað 
skilur á milli þess og annarrar skerðingar á eignaiTétti?

3. Hvaða skilyrði eru sétt fyrir lögmæti eignarnáms?

1 Sjá t.d. Ólafur Jóhannesson, Stjómskipusi íslands, Reykjavik 1960, bls. 447 og Gunnar G. Schram, 
Stjómskipunairéttur, Reykjavík 1999, bls. 545.



Eignarrétíarhugtaki stjórnarskrárinnar og mamiaréttindasáttmála Evróptt, sbr. 1. gr. 1. viðauka 
víð sáttmálann, sbr. lög um mannréttindasáttmála Evrópu nr. 62/19.94, hefur verið gefíð býsna 
rúrn merking í réttarfrámkvæmd. í samræmi við þetta heftir verið viðurkennt að til eignarréttar 
teljist viðurkennd borgaraleg eignan’éttindi éða hagsmunir, þ.m.t. lausafé, hlutabréf, 
kröfuréttindí og hugverkaréttindi. Því er óumdeilt að fyrirtæki og eignarhlutir í þeim téljast til 
eignar í þessum skilningi. Sú eign er háð beinum eignarrétti eigandans og nýtur því verndar 
72. gr. stjórnarskrárinnar. Þá skál áréttað að aflahæfi og atvinnuréttindi manna, sbr. 75. gr. 
stjóniarskrárinnar, njóti vemtiar sem eign samkværat 72. gr. stjórnarskrárinnar.

Álitamál er hversu langt löggjafínn getur gengið við setningu reglna sem setja eignarréttinum 
skorður. Þó er viðurkennt áð setji Íöggjafínn þessum réttindum eingöngu almenn takmörk er 
Ijóst að til bótaskyldu stofnast ekki.

Almennar takniarkanir á eignarrétti
í frumvarpinu er sem fyrr sagði við það miðað að Samkeppniseftirlitinu verði geit kleift að 
skipta upp fyrirtækjum} ef svo ber undir.

Þegar meta á gildi lagaákvæða af þessu tagi verður að Uta til þess að eignarréttur eigenda 
fyrirtækja er varin af stjómarskrá. Engu að síður getur löggjafmn gert ýmsar breytingar á 
þessum réttindum, þ.m.t. skert þau upp að vissu marki, enda séu skerðmgamar innan þieirra 
marka sem 72. gr. stjómarskrárinnar setur slíkum skerðingum. Er við það átt að sétja rnegt 
þ’essum rétti ákveðin takmörk með lögum án þess að til bótaskyldu stofníst.

Þótt fyrittæki og eignarhlutif í þeim njóti þannig verndar stjórnarskrárinnar haggar það því 
ekki að Iöggjafinn getur sett almennar reglur uinstarfsemi og starfsskilyrði fyrirtækja, énda sé 
það gert eftir almennum málefnáíegum sjónarmiðum, Heimiit er að setja þessum réttindum 
almenn takmörk rétt eins og öðrum eignarréttindum. Sú heiinild, sem ráðgert er að Iögfesta í 
frumvarpinti um breytingu á samkeppnislögum, teist ekki til eignarnámsi, heldur til almennra 
takmarkana á eignarréttindum, sbr. nánar liér á eftir.

Þegar fyrirtæki, sem er í eirtokunár- eða yfírburðastöðu á viðkomandi markaði, er skyldað til 
að selja hluta af fyrirtækinu eða stofna ný fyrirtæki f samkeppni við það fær fyrirtækið, eða 
hluthafamir, hagnaðinn af sölunni eða eignarhlut f hinum nýju fyrirtækjum. Fyrirtæki í 
einokunarstöðu fær þar af ieiðandi enditrgjald fyrir þær eignir sem afíientar ertt hinum nýja 
sathkeppnisaðila. Aftur á móti gíatar fyrirtækið því verðmæti, sem felst í einokunarstöðu 
(„monopoly value“) sem samanstendur af þeira hluta fyrirtækisins (eigninni) sem látinn er af 
hendi og þeim hluta fyrirtækisins (eigninni) sem eftir stendur. Að því leyti sém ákvörðun um 
uppskiptingu fyrirtækis skapar skilyrði fyrir virka samkeppni, kynni hagnaðurinn af 
einokunarstöðu fyrirtækisins í heiid (samanlagðra eigna) að minnka ur því sem leiðir áf 
einokunarstöðunni niður í þann hagnað sem leiðir a f virkri samkeppni. Ekki verður talið 
ósanngjamt að neita fyrirtæki um ,sréttinn“ til framtíðar einokunargróða.

Af framangreindu leiðir jafnfiamt að ékki þarf að skoða nánar hvaða skilyrði eru sett fyrir 
lögmæti eignamáms.



4-1 Nánar um skilyrðiritil takmarkana á eignari’étímdum
I 72. gr. stjórnarskí'árinnar felst að tvö meginskiiyrði verður að uppfylla svo heimilt sé að 
takmárka þau réttindi sem stjórnarskráin tryggir. Annars vegar að mælt sé fyrir um heimildir 
þessar í álmennum lögum og hins vegár að almannahagsmunir krefjist. í þessu sambandi er 
litið til þess hvoit viðkomandi ákvæði telst almennt og hvort það styðst við almennar 
málefnalegar ástæður. í þeim efnum kann að skipta máíi hverjar séu ástæður takmarkanna og 
hvaða mai-kmiðum þeim er ætíað að ná. Hafa verður í huga að ekkert eitt átriði getur fáðíð 
úrslitum í slíku mati heldur er til margs að Iíta* þ,e. meta verður í heild ölí atriði þeinar 
skerðingar sem í híut á hverju sinni. Verður nú vikið að þéssu:

í  fyrsta lagi er Ijóst að í frumvarpinu er gert ráð fyrir að lögfest verði almenn heimild tií 
uppskiptingar fyrirtækja sem stöðu sirmar vegna koma i veg fyrir eða raska samkeppni. Ljóst 
má vera að lagáákvæði af þessu tagi fæli í sér almenuar takmarkánir á eignarrétti. í þessu 
sambandi verður að hafa í huga að þessar takmarkanir ná til éigenda allra fyrirtækja sem 
kæmust f þessa stöðu. Verður því ekki annað séð en þessar takmarkanir séu almérinar í 
skilningi 72. gr. stjórnarskrárinnar. Engu að síður má ráða af dómaframkvæmd að 
lögmætisreglan gerír víssar kröfur til iöggjafarinnar, sbr. uirijQöíIim síðar. í því tilviki, sem liér 
um ræðir, verður að telja áð þessu skilyrði sé fuilnægt. Hér skiptir máíi að samkvæmt 
frumvarpinu verður heimild til að skipta upp fyrirtækjum ekkt beitt nerna að þessi skilyrði séu 
uppfyllt:

• Samkeppniseftirlitið sanni að skipuíag eða uppbygging tiltekins fyrirtæki, korni í veg 
fyrir, takmarkar eða hefur skaðleg áhrif á samkeppni almennirigi til tjóns.

• Samkeppniseftirlitið sanni að uppskipting fyriitækis sé í réttu hlutfalli við þær 
samkeppnishömlur sem stafa af stöðu fyríitækisins á markáðnum og að vægari 
aðgerðir en uppskipting geti ekki náð sama árangri (krafa um meðaíhóf).

Að sjáifsögðu munu ákvæðí stjórrisýslulaga uiri rannsóknarskyldu stjórnvalds, meðalhóf og 
upplýsinga- og andmælarétt málsaðila gilda x málum af þessum toga. Þá verður ekki framhjá 
því íitið að málsskot tií dómstóla frestar réttaráhrifum úrskurðar áfrýjunarnefndar um 
uppskiptingu fyrirtækjá (háfi hún staðfest ákvörðun Samkeppniseftirlitsins þéss efnis). Ekki 
fæst heldur séð að unnt sé að orða þessa heimiíd með nákvæmarí hætti enda geta þau tilvik 
sem upp geta kornið verið margvísleg.2

2 í breskum samkeppnisréíti er sambærileg heimild orðuð með almennum hætíi. Sjá t.d. Cómpetitton Commission, 
Market Investigation RefereDces, Guidelines 2003: „On recéipí ó f a markét investigátiori reference, thé
Commission is required to decide; whether any feature, or combination o f featwes, o f each rehvanl market 
prevents, restrícts or distorls competition in connection with the sitpply or acquisition o f goods or seiyices ih the 
Ufiited Kingdom or a parí o f  the United Kingdom. If any feature, or combination of featiires, of a relevánt market 
prevents, restricts or distorts competition in connection with the supply or acquisition of any goods or sérvices Ín 
the UK or a part of the UK, under the Act this constiíutés an ‘adverse effect on competition’“, Sjá eínnig ræðu 
Peter Freeman, formann stjómar Competition Commission (CC), nThe UK experience o f divestment remedies in 
markei imestigationsl\
7. október 2Ö1Ö fhttp://w\yw.competition-commission.org.úk/our role/speeches/index.hlm ): „... the CC can
investigate á givert market to see if there arjs features of the relevant market that prevent, restrict or distort 
competition and which theréby gíve rise to an adverse effect on compétition (knö\vn as an AEC). If such are föund, 
the CC is under a duty to take such action as it eonsiders reasonabíe and practicable to remedy, mitigate or prevent 
the adverse effect on competition or any detrimental effects on customers. Thus the CC can, and indeed is expected 
to, intervene directly to address these concems (subject to control by the courts ...). Among other things, such 
intérvention can lead to the divestiture of assets or búsinesses thröugh the acceptance of uiidertakings by the CC or 
the imposition ofan order for divestment/1

http://w/yw.competition-commission.org.%c3%bak/our


Þessi ríka krafa um meðaihóf við beitingu umræddrar heimildar skiptir miklu. Eins og fram 
hefur komið er að finna áþékka heimild í breskum rétti. Hafá bresk samkeppnisyfirvöld bentá 
að sé sýnt fram á að uppskipting fyrirtækis hafí verið nauðsyníeg aðgerð tii þess að vernda 
saiiftkeppni sé um að ræða heimila takmörkun á eignaréttindum. í máli þar sem þess var krafist 
að fyrirtækið BAA seidi frá sér m.a. Gatvvick og Stansted flúgveiH félíst breski 
áfrýjimardömstól 1 inn í samkeppnismálum ekki á að brotið hafi vérið gegn meðalhófí.3

í öðru lagt verður að meta þá almannahagsmimi sem búa að báki löggjöf sem takmarkar 
eignarréttinn og hvaða úrræði löggjafanum stóð tii boðá til að vernda þessa 
almannahagsmuni. Meðalhóf skiptir rnáli þegar meta á hvort að löggjafirin hafi gengið of 
langt í að skerða eignarrett, með öðrum orðum verður að gæta meðalhófs gagnyart réttindum 
eigenda tii að ná þeim markmiðum að vernda almannahagsmuni. Því brýnni sem 
almannahagsmunirnir eru og efíir þvi sem færri valköstir eru í böði við að ná þeim 
markmiðum að gæta altnánnáhagsmuná, því méiri ííkur eru á að takmarkanir á eignarrétti 
standist ákvæði stjórnarskrárinnar án þess að til bótaréttar háfi stofnast. Eins og nánar er rakið 
hér að neðan er skilyrðinu um nauðsyn fullnægt.

Sjá tii hliðsjóhar Hrd. 27. september 2007 í máli nr. 182/2007. Björgun ehf. fékk 
starfsleyft til 30 áratil vinnslu á hafsbotni á grundveili laga nr. 73/1990 um eignarrétt 
ísienska ríkisins að auðiindum hafsbotnsins ineð ótgáfu leyfísbréfs ráðherra frá átinu 
1990. Með iögum nr. 101/2000, um breytingar á lögum nr. 73/1990, var kveðið á um 
að ölí starfsleyfí sem géfin hefðu verið út á grundveili iagaima féliu úr g'i'ldi fimm 
árum eftir gildistöku þeirra. BjÖrgun ehf. taldi að íögin stæðust ekki 72. og 75. 
stjórnarskrárinnar um eignarrétt og atvinnufrelsi. Það var hins vegar mat Hæstaréttar 
að ahnenningsþöif hafí knúið á um setningu lagamia og að meðalhófs hafi verið gætt 
við að ná þeim markmiðum iöggjafans að vemda atiðiindir háfsbotnsins. Kröfum 
BjÖrgunar ehf., sem byggðust á þessum grundvelii, varþví hafnað.

Hvað varðár aimannahagsmuni er hið hefðbundna viðhorf að löggjafmn eigi þetta mat. Þó 
vírðist sem dómar Hæstaréttar hin síðárí ár gefi til kynna að dómstólar geti metíð þetta að 
einhverju leyti, sbr. t.d. Hrd. 6. apríl 2000 í máli nr. 12/2000. Þar segír m.a. svo: „Ríkir og 
aitgljósir aimammhagsmimir eru btmdnir við verndtm og hagkvœma nýtingu fiskstofna á 
íslandsmiðum, “ Þá segir enn frémur: „Rrefjast áimannahágsmimir þess áð fi'eisi mamiá til að 
stímdáfiskveiðar i atvimmskym séu settar skorður afþesswn sökum."

Framangreint sjónarmið hefur veríð orðað svo að gera verði það senniiégt að úrræðí þessi 
verði talin nauðsynleg, a.m.k. æskileg, vpgna almannahagsmuna. Ljóst er að löggjafinn hefur 
lengi talið að mikilvægir aimannahagsmunir séu tengdir þvi að virk samkeppni ríki í

3 Sjá hér ræðu Peícr Freeman, formanns stjómar Competition Comraission (CC) „The UK experience of 
divestmení remedies in market investigations", frá 7. okíóber 2010, sbr. neðamnálsgrem nr. 2: „I fuily 
acknowledge that wheri the CC requires divestment of assets as in BAA, there is a direct intérference with property 
rights. As described above, the Enterprise Act clearly empowers the CC to ímpose divestiture tn order to remedy 
competition problems. But even where a pxibiic authority acts under clear statutory' powers on matters of economic 
policy, tlíe authority will have to demonstrate that the disposai was a legitimate and proportionate intcrference with 
propcrty rights and proportionality is eommonly relied on as a ground of chalienge to otir decisions. Tt is worth 
noting that, in the oriiy appeai involvíng divestiture in a market ihvestigation—BAA—the proportionality of the 
CC’s divestiture remedies was upheld.“ Sjá einnig dóm breska áfrýjunardómstólsins í samkeppnismálum: BAA 
Limited v Competition Commission [2009] CAT 35.



viðskiptum og nauðsyn sé á styrkum samkeppnisregluni hér á Jandi. í  frumvarpi sém varð að 
Iögum nr. 107/2002 er rakið að sérstaklega brýnt sé að veija eða efla samkeppni í 
efnahagski-eppum þar sem slíkt stuðlar áð hraðári endurréisn atvinnuíífsins almermingi til 
Jiagsböta. Þá segir áð iíta beri til þess að landfræðileg einangnm iandsins, fámenni ög 
tUhneiging tií myndunar fákeppnismarkaða fela í sér sterk rök íyrir því að hér á landi gildi 
mjög öfíug samkeppnisiög. Sökum þessa sé talið biynt að styrkja samkeppnislögin og gera 
Samképpríiseftirlitinu emi frékar kleift að bregðast við alvarlegum samkeppnishömlum sem 
stafað geta m.a. af óhæfílegri samþjöppun á markaði og skaðlegri fákeppni. Þá er rökstutt að 
markaðsstyrkur fyrirtækis og staða á markaði geti verið með þeím hætti að hún raski alvarlega 
samkeppni tií tjóns Kyrii' neytendur og efnáhagslífið í heild, Uppskipting slíks fyrirtækis getur 
verið eina íeiðin tií þess að stuðla að því að almenningur njóti kosta virkrar samkeppni á 
mikilvægum markaði E f brýnir efnahagslegir hagsmuíiir þjóðarinnar Og almannahagsmunir 
eru þannig taldir krefjast þess að unnt sé að skipta upp markaðsráðandi fyrirtækjum virðist 
óhætt að ganga út frá því að dómstólarmyndu aimennt ekki hnekkja því mati.4

Hér skiptir einnig máli að heimild af þessum toga er í erlendum rétti talin vera árangursrík og 
málefnaíeg aðferð til þess að efla samkeppni og leysa samkeppnisleg vandamál.5

Þegar framangreint er virt er það skoðun efnahags- og viðskiptaráðuneytisins að löggjafanum 
sé heimilt að setja þá heímild sem hér nm ræðir. Með setningu slíks lagaákvæðis væri 
löggjafínn að gegna því híutverki sínu að setja þegtíunum reglur og auka þannig líkur á að þau 
markmið sem að er stefnt jnfeð samkeppnislögum liáist og stuðla þannig að aukinni 
efnahagslegri velferð almenniiigs.

Almennt um skýrleika lagaálívæða
Hvað varðar umfjölhm um skýrleiká lagaákvæða þá er almennt á því byggt að þeim mún 
meira íþyngjandi sém stjómvaldsákvörðun ér þeim mun strangarí kröfur eru gerðar til 
skýrleika þeirrar lagaheimildar sem ákvörðimin byggist á. Eru því gerðar breytiíegar kröfur til 
lagaheimiída eftir efni ákvörðunar. Við mat á því hvort að ákvörðun er talin íþyngjandi er litið 
til þess hvaða réttindi eru skert og hvers eðlis skerðingin ér. í því sambandi eru almennt 
gerðar strangari ki'öfur ti! skýrleika lagáhéimilda þegar fjallað er um réttindi sem kveðið er á 
um í VII. kafla stjómarski'árinnar svo sem friðhelgi einkalífs, atvinnufrelsi og éignarrétt.
Lagaheimildir til töku stjórnvaldsákvarðana geta verið af ýmsum toga en almennt er hægt að 
flokka þær eftir því hvort að innihald þeirra er matskennd eða fastmótað, Þégar um 
fastmótaðar reglur er a;ð ræða er fyrirfram Ijóst hvaða skilyrði þurfa að vera fyrir hendi til að 
ákvörðim verði tekin en matskenndar reglur em oftast nokkiið ófyrirsjáanlegar í framkvæmd. 
Þó að kostir fastmótaðra regla séu augljósir er ómögulegt í nútímasamfélagi að sjá fyrir öll

4 Davíð Þór Björgvinsson, Skipting fyrirtaekja með opinbera valdboði, Timarií lögfræðínga, 2. hefti 2002, bls. 129- 
152.
5 Sjá t.d. ræðu Pcter Freeman, formann stjómar Conipetition Commission (CC), „The UK experience of 
di'vestment remedi.es in market Ínvestigations“, frá 7. október 2010, sbr. ncðanmálsgrein 2: „UK divestiture powers 
atid practice must bc seen ih tíie coníext öf the market ínvestigation regime which is specífícaliy not designed to 
control abuse of dominance, or to prohibit illegal conduct. Instead the MIR enables a market to be examined fo see 
if competition ís weak or ineffective arid the CC’s remedy pówers are intended to make compeíitión more 
effective, eg by removing barriers tö. entry, lessening govemmental rcgulation or, occasionally, creating new 
competitors by the break-xip of businesses. In each ease, the remedy must address. the AEC identifíed. When 
applied subjéct to these conírols, and in this specific context, divestiture is a powerful and useful measure to 
promote competition."



þau margbreytilegu íiivik sem upp geta koraið og bregðast við þeim með setningu fastmótaðra 
reglan. Væri það reynt gæti niðurstaðan í einstðkum málum orðið bæði óskynsamleg og 
ósanngjöm þar sem ekki væri hægt að bregðast víð atvikum setn ekki værí með góðu móti 
hægt að sjá fyrir við sétningu laga. Á sumum svíðum eir því ekki hjá því komist að hafa 
matskennd lagaákvæði. Kemur þetta m.a. fram í skýrslu Rannsóknarnefndar Alþingis 5. bindi, 
kafla 16.9.2, bls. 153.


