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Útdráttur 

Fjölmiðlalöggjöf hefur jafnan verið mikil deilumál hér á landi og þá sérstaklega þegar 
kemur að takmörkun á eignarhaldi. Tvisvar sinnum hefur verið gerð tilraun til þess að 
festa takmarkanir á eignarhaldi í lög. Fyrst árið 2004 með umdeildu 
fjölmiðlafrumvarpi. Þau lög voru felld úr gildi eftir harðar deilur í samfélaginu eins og 
mörgum er kunnugt. Aftur var gerð tilraun til þess árið 2006 en ákvæði er snéru að 
eignarhaldi í því frumvarpi döguðu uppi og varð frumvarpið aldrei að lögum. Árið 
2009 var nýtt fjölmiðlafrumvarp lagt fyrir Alþingi. Í því frumvarpi var kveðið á um 
stofnun nefndar sem falið var að vinna að tillögum um eignarhald á fjölmiðlum og 
skila þeim í formi frumvarps. Nefndin lauk störfum í september 2011 og úr varð nýtt 
frumvarp um takmörkun eignarhalds á fjölmiðlum. Nefndin lagði til að settar yrðu 
reglur í formi matskenndra heimilda í stað hlutfallsreglna líkt og í fyrri frumvörpum. Í 
kjölfar þess vöknuðu upp spurningar um hvort reglurnar sem setja ætti væru á 
einhvern hátt sambærilegar þeim sem við lýði eru í nágrannalöndum okkar og hvort 
þær henti íslenska fjölmiðlamarkaðnum. Til þess voru eignarhaldsreglur skoðaðar í 
fimm Evrópulöndum og þær flokkaðar niður eftir eðli þeirra. Loks voru íslensku 
tillögurnar bornar saman við þær erlendu og athugað var hvort einhverja sameiginlega 
þætti væri að finna í lögunum. Helstu niðurstöður voru þær að Íslensku tillögurnar eru 
fremur sér á báti, sérstaklega vegna þess að þær eru í formi matskenndra heimilda en 
ekki hlutfallsreglna líkt og í flestum af hinum löndunum sem höfðu einhver 
eignarhaldslög. Einnig skar Ísland sig úr að því leyti að ekkert styrkjakerfi fyrir 
fjölmiðla er til staðar líkt og í öllum hinum Norðurlöndunum. 
 

Abstract 

Media legislation has always been a heated subject in Iceland, especially in regards to 
media ownership laws. Two attempts have been made in the past to restrict media 
ownership in some way. First in 2004 when the government put forth a bill that was 
highly debated. The laws were repealed the same year. The second attempt was in 
2006, but the part of the bill that adressed media ownership was never made into a 
law. In 2009 Alþingi passed a new media bill, which stated that a new committee 
should be established, whose purpose was to examine the media market in Iceland 
and, if necessary, write a new bill that adressed media ownership. The committee 
finished its work in September of 2011 with the conclusion that new media ownership 
law should be passed. The committee argued in favor of evaluatory rather than 
statistical, ratio-based laws like the two former bills had proposed. This new media 
bill raised several questions. Firstly, are the new laws in some way comparable to 
those found in other neighbouring countries? And do the new laws fit the media 
landscape found in Iceland? To anwer these questions the laws of five European 
countries were examined and the Icelandic laws were put into perspective to those 
countries’ laws. The main conclusion was that the Icelandic bill is somewhat unique 
compared to other countries, mostly because of the evaluatory nature of the laws. The 
Icelandic media policy framework also differed from the other countries in respect to 
the subsidy system that all of the other Nordic countries have. 
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1. Almennt um fjölmiðla og samþjöppun á eignarhaldi 

1.1. Inngangur 
Á síðustu árum og áratugum hefur umræða um eignarhald fjölmiðla orðið 

sífellt háværari í kjölfar þess að flokksblaðamennska tók að hörfa og tímabil 

markaðsvæðingar fjölmiðla á Íslandi hófst um miðbik 10. áratugarins. Á þessum tíma 

misstu flokksblöðin svonefndu jafnt og þétt áhrif sín og fjölmiðlar fóru að færast á 

hendur einkarekinna fyrirtækja. Þessi fyrirtæki höfðu það að markmiði, ólíkt 

stjórnmálaöflunum sem ráku flokksblöðin, að eiga að vera til langs tíma arðbær 

fjárfesting fyrir eigendur sína. Þetta þýddi breytingar á þeim efnistökum sem höfðu 

tíðkast fram að þeim tíma. Þ.e., blöðin þurftu að skrifa fréttir sem þau töldu vekja 

áhuga hjá almenningi frekar en að boða tiltekna lífssýn. 

 Fjölmiðlar hafa færst á sífellt færri hendur og hefur umræðan oftast beinst að 

því hvort setja eigi einhver lög um eignarhald fjölmiðla og hvernig þeim reglum skuli 

háttað. Helsti rökstuðningur fyrir setningu slíkra laga er sá að hlutverki fjölmiðla væri 

best borgið ef fjölræði og fjölbreytni ríki á fjölmiðlamarkaðnum og til þess að 

viðhalda slíku umhverfi þurfi með einhverju móti að setja reglur um eignarhald þeirra.  

Eignarhald fjölmiðla á Íslandi hefur verið deilumál síðan að útvarp var gefið 

frjálst og síðan þá hafa tvisvar sinnum verið gerðar tilraunir til þess að setja reglur um 

eignarhald þeirra. Það var svo haustið 2011 að nýtt frumvarp um eignarhald fjölmiðla 

leit dagsins ljós. Í þessari ritgerð verða settar fram nokkrar rannsóknarspurningar 

varðandi þetta nýja frumvarp.  

Í fyrsta lagi verður spurt, hvers eðlis eru reglurnar sem setja á hér á landi ef 

frumvarpið verður að lögum? Til að svara þeirri spurningu er hægt að líta út fyrir 

landsteinana og skoða hvernig lög nágrannar okkar á meginlandi Evrópu hafa sett í 

þessum málum. Greina þarf einkenni reglanna í nágrannalöndunum og flokka 

reglurnar niður eftir þeim.  

Í öðru lagi, eru reglurnar sem setja á hér á landi séu á einhvern hátt 

sambærilegar þeim sem finnast í nágrannalöndunum?  

Í þriðja lagi, í hvaða flokk falla íslensku tillögurnar? Völdu Íslendingar leið 

sem hentar fjölmiðlamarkaðnum á Íslandi? 
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1.2. Fjölmiðlar og hlutverk þeirra 
Hvað telst fjölmiðill er skilgreiningum háð og breytist sú skilgreining oft 

sökum örra tækniframfara. Fjölmiðlafyrirtæki eru snögg að tileinka sér þær nýjungar 

sem koma fram á sjónarsviðið og verður það til þess að stjórnsýsla í kring um 

fjölmiðla er fljót að úreldast (Buckley, 2008). Í lögum Mennta- og 

menningarmálaráðuneytisins um fjölmiðla frá 2009 er fjölmiðill skilgreindur sem 

„hvers konar miðill sem með reglubundnum hætti miðlar til almennings efni er lýtur 

ritstjórn. Til fjölmiðla teljast m.a. dagblöð og tímarit, ásamt fylgiritum þeirra, 

internetmiðlar, hljóð- og myndmiðlar og aðrir sambærilegir miðlar.“  

 Í skýrslu Menntamálaráðuneytisins frá árinu 2004 er hlutverk fjölmiðla 

skilgreint sem svo: 

„Fjölmiðlar gegna margskonar hlutverki í nútíma lýðræðisríki. Þeir 

upplýsa, fræða og móta skoðanir almennings. Þá skemmta þeir, eru 

vettvangur fyrir auglýsingar og tilkynningar Þeir eru farvegur fyrir 

skoðanir yfirvalda, hagsmunahópa og almennings. […] Að auki móta 

fjölmiðlar á margvíslegan hátt menningu þess hóps þar sem þeir 

starfa. Fjölmiðlar eru mikilvæg uppspretta upplýsinga fyrir almenning 

í nútímanum. Það stuðlar að lýðræðislegri umræðu og gagnsæjum 

stjórnarháttum að almenningur hafi aðgang að fjölbreyttum og 

áreiðanlegum upplýsingum í gegnum fjölmiðla. Þetta má vissuleg 

orða svo að fjölmiðlar eru spegill samfélagsins á hverjum tíma, en um 

leið eru þeir mótunarafl með því einu að veita sumum málum athygli 

en ekki öðrum og með því að halda fram skoðunum um tiltekin mál.“  

(Menntamálaráðuneytið, 2004) 

Fjölmiðlar hafa einnig aðhaldshlutverk í samfélaginu, þ.e. þeir veita stjórnvöldum og 

öðrum stofnunum lýðræðislegt aðhald með umfjöllun sinni og hafa oft verið nefndir 

fjórða valdið. Tilgangur fjölmiðlalöggjafar er í grunninn að viðhalda þessum gildum 

og hlutverkum sem fjölmiðlar hafa. Rök hafa verið færð fyrir því að fjölmiðlar séu 

eins og hver önnur fyrirtæki í atvinnulífinu og ættu því einfaldlega að lúta að sömu 

reglum (Menntamálaráðuneytið, 1996). Aðrir halda því hins vegar fram að ekki sé 

unnt að viðhalda fjölræði og fjölbreytni á fjölmiðlamarkaði nema með sérstökum 

reglum. Sem dæmi má nefna tilmæli ráðherranefndar Evrópuráðsins frá 2007: 
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“Member states should seek to ensure that a sufficient variety of 

media outlets provided by a range of different owners, both private 

and public, is available to the public, taking into account the 

characteristics of the media market, notably the specific commercial 

and competition aspects. […] Where the application of general 

competition rules in the media sector and access regulation are not 

sufficient to guarantee the observance of the demands concerning 

cultural diversity and the pluralistic expressions of ideas and opinions, 

member states should adopt specific measures. […] Member states 

should consider the adoption of rules aimed at limiting the influence 

which a single person, company or group may have in one or more 

media sectors as well as ensuring a sufficient number of diverse media 

outlets.”  (Council of Europe, 2007) 

Þegar farið er að huga að takmörkun á eignarhaldi fjölmiðla er megin 

áhrifaþátturinn þau áhrif sem eigendur geta haft á fjölmiðla sína. Með tilkomu stórra 

fjölmiðlasamsteypa hefur fjölda dagblaða á heimsvísu farið fækkandi og umræðan 

beinst að því hvaða áhrif, ef einhver, aðilar eða fyrirtæki hafi á fjölmiðla í þeirra eigu. 

Fræðimenn telja að eigendur fjölmiðla geti haft skoðanamótandi áhrif á almenning 

með efnistökum sínum og halda sumir því fram að þeir hafi jafnvel meiri völd til þess 

heldur en skólar, trúarstofnanir eða jafnvel ríkisstjórnir (Bagdikian, 1997). 

 En rétt er að geta þess að samþjöppun eignarhalds er ekki eini áhrifaþátturinn 

þegar kemur að fjölræði og fjölbreytni. Á Mynd 1 má sjá að aðrir áhrifaþættir eru t.d. 

smæð markaðarins og tekjur fjölmiðlafyrirtækja. Þar sem Ísland er lítið land 

samanborið við nágrannalönd okkar er svigrúm fjölmiðlafyrirtækja þegar kemur t.d. 

að framleiðslu á efni mun minna auk þess sem að smæð landsins þýðir minni 

áskriftar- og/eða auglýsingatekjur. Fjölmiðlar verða því að sníða sér stakk eftir vexti 

og haga starfsemi sinni eftir því. 
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Mynd 1: Áhrifaþættir á fjölræði og fjölbreytni í fjölmiðlun. Heimild: Mennta- og 
menningarmálaráðuneytið, 2009. 

1.3. Samþjöppun eignarhalds á fjölmiðlum 
Óeðlileg samþjöppun á eignarhaldi fjölmiðla hefur verið talin vandamál víða 

og hafa yfirvöld í mörgum löndum innleitt ýmiss konar úrræði til að sporna við 

þessari samþjöppun. Á síðustu áratugum hefur tilhneigingin hinsvegar verið sú að 

slakað hefur verið á slíkum reglum til þess að fyrirtæki geti nýtt sér 

stærðarhagkvæmni í framleiðslu á efni, með þeim afleiðingum að margir af 

vinsælustu fjölmiðlum heims eru nú í eigu fárra stórfyrirtækja (Mennta- og 

menningarmálaráðuneytið, 2011). Vandamálið við slíka samþjöppun er að með 

þrengra eignarhaldi eru líkur á minni fjölbreytni og fjölræði og þar með er eitt af 

aðalhlutverkum fjölmiðla fyrir bí. Til að viðhalda þessum hlutverkum fjölmiðla þarf 

að ríkja samkeppni milli fjölmiðlafyrirtækja (The German Commission, 2000). 

 Samþjöppun á mörkuðum má mæla með ýmsum leiðum og hefur hver leið 

sína kosti og galla. Engin ein leið hefur verið viðurkennd sem sú besta, en þegar 

samþjöppun á fjölmiðlamarkaði er mæld er þó oft notast við mælikvarða sem kallast 

Herfindahl–Hirschman Index (HHI) og hefur sú mæling verið notuð til að mæla 

samþjöppun bæði í bandarískum og evrópskum samkeppnismálum. HHI-gildi fæst 

með því að setja markaðshlutdeild fyrirtækjanna á markaðnum í annað veldi og leggja 

svo saman. Stuðullinn hefur gildi milli 0-10.000. Viðmiðin eru þau að mælist gildi 

undir 1.000 er samþjöppun á markaðnum lítil. Mælist gildið milli 1.000-1.800 þýðir 

það að miðlungssamþjöppun er á markaði og sé gildið yfir 1.800 er þar um að ræða 

mikla samþjöppun (Páll Gunnar Pálsson, 2006). Ef litið er á stöðu 
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fjölmiðlamarkaðarins á Íslandi hefur HHI-staðall fjölmiðlamarkaða á Íslandi verið 

yfir 1.800 stigum í þeim mælingum sem gerðar hafa verið á síðustu 16 árum sem 

þýðir að samþjöppun hefur verið mjög mikil á þessu tímabili (sjá Mynd 2).  

 
Mynd 2 HHI-stig fjölmiðlamarkaða á Íslandi eftir eignarhaldi 1995-2009. Heimild: Mennta- og 
Menningarmálaráðuneytið, 2011. 

Eins og áður sagði hefur óeðlileg samþjöppun á fjölmiðlamörkuðum verið 

vaxandi vandamál víða í Evrópu. Á Norðurlöndunum hefur þróunin verið sú að 

fjölmiðlar hafa færst á sífellt færri hendur og hafa erlendir fjárfestar og alþjóðleg 

fjölmiðlafyrirtæki í vaxandi mæli keypt fjölmiðla og aukið markaðshlutdeild sína. 

Sænska fjölmiðlafyrirtækið Bonnier Group er t.d. eitt stærsta fjölmiðlafyrirtæki í 

Skandinavíu og á það samtals 175 fyrirtæki í 16 löndum (Bonnier AB, e.d.). 

Fyrirtækið er stærsta fyrirtækið á dagblaðamarkaði í Svíþjóð, með um 25% 

markaðshlutdeild m.v. dreifingu (Weibull, Jönsson og Wadbring, 2011). Eins og sjá 

má á Mynd 3 er samþjöppun á sjónvarpsmarkaðnum einnig þó nokkur og árið 2010 

skiptu fjögur fyrirtæki um 94% markaðarins á milli sín m.v. áhorfstölur. Útreiknað 

HHI gildi fyrir sænska sjónvarpsmarkaðinn er 2633,94 sem má túlka þannig að 

samþjöppun á markaðnum sé veruleg. 
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Mynd 3: Markaðshlutdeild á sjónvarpsmarkaði í Svíþjóð 2010. Heimild: MMS, 2011 

Sömu sögu er að segja í Noregi. Þar hefur samþjöppun eignarhalds á 

fjölmiðlamarkaðnum aukist síðastliðinn aldarfjórðung (Østbye, 2010), en sem dæmi 

um þessa samþjöppun er hægt að skoða stöðuna á dagblaðamarkaðnum í Noregi. Sé 

HHI kvarði markaðarins mældur eftir þessum markaðshlutdeild (sjá Mynd 4) fæst 

gildið 2079,54, sem má túlka sem svo að um talsverða samþjöppun sé að ræða. 

 
Mynd 4: Markaðshlutdeild á dagblaðamarkaði í Noregi 2010. Heimild: Medietilsynet, 2010. 

Sé norski sjónvarpsmarkaðurinn skoðaður má sjá að ástandið er harla ólíkt því 

sem ríkir á dagblaðamarkaðnum þar sem að fjögur fyrirtæki hafa rúmlega 80% 

markaðshlutdeild m.v. áhorf (sjá Mynd 5).  
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Mynd 5: Markaðshlutdeild á norska sjónvarpsmarkaðnum 2010. Heimild: Medietilsynet, 2010 

Í Danmörku hefur dagblaðamarkaðurinn tekið miklum breytingum síðast 

liðinn aldarfjórðung, þar sem þrjú stærstu morgunblöðin á markaðnum, Berlingske 

Tidende, Jyllands-Posten og Politiken, hafa aukið markaðshlutdeild sína umtalsvert á 

kostnað „tabloid“ síðdegisblaðanna (Ministry of Foreign Affairs of Denmark, 2007).  
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2. Aðdragandi að lagasetningu um eignarhald fjölmiðla á Íslandi 

2.1. Útvarpslögin 1986 
Þegar einokun Ríkisútvarpsins á ljósvakamiðlun lauk árið 1986 með nýjum 

útvarpslögum var engin þörf talin á lagasetningu sem miðaði að takmörkun 

eignarhalds, heldur var þvert á móti talin þörf á sem minnstum ríkisafskiptum og 

mikilli samkeppni þar sem markaðurinn var í mýflugumynd eftir áratuga einokun 

Ríkisútvarpsins. Umræðan um stöðuna á fjölmiðamarkaðnum fór þó hægt af stað í 

kjölfar þess að útvarp var gefið frjálst. Ólafur Ragnar Grímsson hélt ræðu á Alþingi í 

febrúar 1995, þá þingmaður Alþýðubandalagsins, þar sem hann beinir þeirri 

spurningu til þáverandi menntamálaráðherra, hvort ekki sé nauðsynlegt að „setja í lög 

á Íslandi reglur sem knýja á um það, eins og í ýmsum öðrum löndum Evrópu, að 

ákveðinn tími þurfi að líða frá því að ákvarðanir séu teknar um slíkan samruna 

fjölmiðla þar til þeim er hrint í framkvæmd og slíkur biðtími sé notaður til þess að 

samkeppnisstofnanir og aðrir aðilar kanni málið mjög rækilega og þá fyrst þegar 

gengið hefur verið frá því að allt sé með felldu og engin óeðlileg áhrif séu þessu 

samfara sé leyfið veitt?“ Ólafur sagði einnig í ræðu sinni að „hringamyndanir á sviði 

fjölmiðla ganga þannig þvert á nútíma hugsun á vettvangi lýðræðis“ og að lokum 

sagði hann að ef álíka hringamyndun yrði á fjölmiðlamarkaðnum og gerst hefur á 

ýmsum sviðum atvinnulífsins sé verið að „stefna lýðræðislegu eðli íslenskrar 

fjölmiðlunar í hættu.“ (Ólafur Ragnar Grímsson, 1994-1995) 

 Í júnílok sama árs setti þáverandi menntamálaráðherra á laggirnar starfshóp 

sem kanna átti hvort gera þyrfti breytingar á útvarpslögum með tilliti til breyttra 

aðstæðna á íslenska ljósvakamarkaðnum, þar sem hinn nýji fjölmiðlarisi Norðurljós 

hafði breytt landslaginu á markaðnum umtalsvert með kaupum sínum á Íslenska 

Útvarpsfélaginu (Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 2011). Nefndin skilaði 

skýrslunni tæpu ári síðar og voru niðurstöðurnar þær að ekki skuli kveða á um 

takmörkun á eignarhaldi í útvarpslögum. En efasemdaraddir um stöðuna á 

fjölmiðlamarkaðnum voru farnar að heyrast mun fyrr og má þá nefna skýrslu norrænu 

ráðherranefndarinnar um samþjöppun á fjölmiðlamarkaðnum sem gefin var út 1993, 

þar sem fræðimaðurinn Jens Cavallinn taldi að samþjöppun á dagblaða- og 

útvarpsmarkaði væri mikil hér á landi. Cavallinn taldi samþjöppunina á markaðnum 

vera afleiðingu þeirrar löggjafar sem sett var á með útvarpslögunum 1986 sem og 

smæð auglýsingamarkaðarins á Íslandi, sem myndi einungis verða til þess að þróunin 
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héldi áfram á sömu braut (Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 2011). Árið 1996 

skilaði starfshópur á vegum menntamálaráðuneytisins skýrslu þar sem hann kynnti 

hugmyndir að hugsanlegum breytingum á útvarpslögum. Í skýrslunni er stuttur kafli 

þar sem farið er yfir samþjöppun eignarhalds einkarekinna ljósvakamiðla. Í kaflanum 

er farið yfir hvernig fjölmiðlalöggjöf er háttað á Norðurlöndunum og nokkurra annara 

ríkja í Evrópu. Í skýrslunni er þeirri spurningu ennfremur velt upp hvort þörf sé hér á 

landi á löggjöf sem setur fjölmiðlum skorður hvað eignarhald varðar: 

„Þegar litið er til þeirra breytinga sem hafa átt sér stað á íslenska 

ljósvakamarkaðinum undanfarin ár – og þeirrar staðreyndar að nú 

þegar er um að ræða nokkra samþjöppun eignarhalds á 

fjölmiðlasviðinu í heild – vaknar sú spurning hvort löggjafinn hér eigi 

að fara að dæmi margra annarra Evrópuríkja og takmarka eignaraðild 

að ljósvakamiðlum (fjölmiðlum) með lögum.“  

(Menntamálaráðuneytið, 1996) 

Niðurstaða starfshópsins er svo á þá leið að ekki skuli kveða sérstaklega á um 

takmörkun eignarhalds í ljósvakamiðlum, þrátt fyrir að þónokkur samþjöppun á 

markaðnum hafi verið til staðar þá. Þvert á móti lögðu skýrsluhöfundar til að leitast 

yrði við að „varðveita það frelsi sem lögin frá 1985 fólu í sér.“ Þau rök sem færð eru 

fyrir því í skýrslunni að viðhalda hinu frjálslynda fyrirkomulagi eru að lögin frá 1985 

kveði á um „lýðræðislegar leikreglur, tjáningarfrelsi og óhlutdrægni“ og séu þessi 

atriði tryggð verði hlutfall eignarhalds síður að alvarlegu vandamáli. Ennfremur taldi 

starfshópurinn að slík lög um eignarhald hafi „oftar en ekki orsakað nokkurn 

glundroða“ í þeim löndum sem hafa tekið þau upp. Auk þess er tekið fram í 

skýrslunni að fremur auðvelt hafi verið fyrir aðila að komast fram hjá lögunum og 

eftirlit með þeim sé kostnaðarsamt. Einnig var það álit skýrsluhöfunda að 

ákjósanlegra væri ef samkeppni á ljósvakamarkaði og starfsemi ljósvakamiðla í heild 

lúti sömu reglum og aðrar atvinnugreinar í landinu. Hægt er að líta á það sem kemur 

fram í skýrslu þessari sem svo að þeim stjórnmálaöflum er stýrðu 

menntamálaráðuneytinu á þessum tíma fannst setning sérstakra reglna um eignarhald 

fjölmiðla ekki fýsileg að svo komnu máli, þrátt fyrir þá samþjöppun sem hafði þegar 

átt sér stað á fjölmiðlamarkaðnum.  
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2.2. Fjölmiðlafrumvarpið 2004 
Fyrst var deilt um lagasetningu um fjölmiðla árið 2004 þegar 

fjölmiðlafrumvarp þáverandi menntamálaráðherra var kynnt eftir að sérstök 

Fjölmiðlanefnd hafði skilað af sér viðamikilli skýrslu um fjölmiðlamarkaðinn á 

Íslandi. Hafði það í för með sér mikla umræðu um hvort frumvarpið gengi of langt og 

bryti í bága við stjórnarskrána, en ein umdeildasta grein frumvarpsins var sú að 

enginn einn aðili mátti eiga meira en fjórðung í fjölmiðlafyrirtæki. Þá sögðu 

forsvarsmenn fjölmiðlafyrirtækisins Norðurljósa að yrði frumvarpið að lögum í 

óbreyttri mynd myndi það valda fyirrtækinu verulegum fjárhagslegum skaða, þar sem 

það hafði nýlega sameinast Frétt ehf. („Telja sig skaðast“, 2004). Samt sem áður er 

ekki hægt að fullyrða að sá samruni hafi verið kveikjan að því að farið var að huga að 

setningu laga er varða takmörkun á eignarhaldi, en sá samruni var kynntur um mánuði 

eftir að fjölmiðlanefndin hóf störf sín í desember 2003. En líklega hafa fregnir af 

samrunanum gefið málstað ríkisstjórnarinnar byr undir báða vængi. Þeir sem voru 

fylgjandi frumvarpinu 2004 sögðu verulega þörf á slíkri lagasetningu vegna 

samþjöppunar á fjölmiðlamarkaðnum og sagði þáverandi forsætisráðherra m.a. í 

umræðum um frumvarpið að „eitt fyrirtæki beri þar ægishjálm yfir önnur hvað 

rekstrarlegt umfang og veltu varðar“ (Davíð Oddsson, 2004) og átti hann þar við hinn 

nýja fjölmiðlarisa, Norðurljós hf. Frumvarpið var samþykkt á Alþingi þann 24. maí 

2004 með naumum meirihluta, 32 atkvæði gegn 30. Í kjölfar þess að lögin voru 

samþykkt skapaðist mikil umræða í kringum lögin og lögðu margir til að málið yrði 

lagt í dóm þjóðarinnar með atkvæðagreiðslu, m.a. skrifaði Jóhanna Sigurðardóttir 

grein í Morgunblaðið þar sem hún hvatti til þjóðaratkvæðagreiðslu. Þar vísaði 

Jóhanna í skoðanakönnun þar sem fram kom að tæplega 81% landsmanna væru á móti 

frumvarpinu og því væru það „sjálfsögð mannréttindi“ að efna til atkvæðagreiðslu 

(Jóhanna Sigurðardóttir, 2004). Einnig var forsetanum afhentur listi með nöfnum 

rúmlega 31 þúsund Íslendinga sem skoruðu á hann að synja lögunum staðfestingar 

(Mbl.is, 2004). Það var svo þann 2. júní 2004 sem Ólafur Ragnar Grímsson forseti 

Íslands synjaði lögunum staðfestingar. Þrátt fyrir það tóku þau gildi, en líkt og 

stjórnarskráin gerir ráð fyrir voru þau að lokum afnumin með nýrri lagasetningu í júlí 

sama ár.  
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2.3. Fjölmiðlafrumvarpið 2006 
Eftir fárið sem myndaðist í kring um fjölmiðlafrumvarpið árið 2004 var ljóst 

að ekki væri ráðlegt að ráðast í lagasetningu um eignarhald fjölmiðla nema að vel 

ígrunduðu máli. Þorgerður Katrín Gunnarsdóttir þáverandi menntamálaráðherra sagði 

í viðtali við Morgunblaðið, rúmu ári eftir synjun forsetans á fyrri lögunum, að 

frumvarp er varðar eignarhald fjölmiðla væri stórt mál og regluverk sem þyrfti að 

vanda mjög vel (Arna Scram, 2005). Í desember sama ár var ný Fjölmiðlanefnd 

skipuð og var formaður hennar Karl Axelsson, hæstaréttarlögmaður. Þessi 

fjölmiðlanefnd hin síðari skilaði svo skýrslu í apríl árið 2005 en sú skýrsla var 

undirstaða nýs frumvarps sem lagt var fyrir Alþingi haustið 2006, sem var þó aldrei 

afgreitt á þingi. Það frumvarp, líkt og hið fyrra, kvað á um föst hlutfallsviðmið til að 

ákvarða hvort að um óeðlilegt eignarhald væri að ræða og sagði í því að enginn einn 

aðili mætti eiga 25% eða stærri eignarhlut í fjölmiðlafyrirtæki sem hefur náð 

þriðjungs markaðshlutdeild (Alþingi, 2006).   

2.4. Fjölmiðlafrumvarpið 2009 
 Á vordögum 2009 tók ný stjórn Samfylkingar og Vinstri Grænna við 

taumunum og settist Katrín Jakobsdóttir í ráðherrastól Menntamálaráðuneytisins. Í 

september sama ár voru svo kynnt drög að nýju fjölmiðlafrumvarpi. Engin grein í 

frumvarpinu snýr beinlínis að eignarhaldi fjölmiðla en í frumvarpsdrögunum frá 2009 

er samt sem áður kveðið á um stofnun sérstakrar Fjölmiðlanefndar sem hefur það 

hlutverk að „kanna samþjöppun á eignarhaldi á fjölmiðlamarkaði og eftir atvikum ef 

með þarf að koma með tillögur að takmörkunum á eignarhaldi á fjölmiðlum.“ 

(Mennta- og Menningarmálaráðuneytið, 2009). 
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3. Reglur í öðrum Evrópulöndum 

3.1. Almennt um eignarhaldsreglur fjölmiðla 
Þegar kemur að reglusetningu varðandi eignarhald fjölmiðla eru jafnan tvær 

raddir sem hæst heyrist í. Annars vegar eru það þeir sem eru mótfallnir reglusetningu 

og þeir sem líta svo á að hlutverki fjölmiðla, að endurspegla samfélagið með fjölræði 

og fjölbreytni, sé best gætt með sérstökum reglum um eignarhald þeirra. Þeir sem 

andvígir eru reglum um eignarhald líta svo á að almannahagsmuna sé best gætt með 

skilvirkni og samkeppni markaðsaflanna. Sjónarmið þeirra sem aðhyllast 

reglusetningu um eignarhald fjölmiðla líta svo á að þannig nái fjölmiðlar að uppfylla 

hlutverk sitt um lýðræðislegt aðhald. Til þess að slíkt kerfi gangi þarf að setja 

fjölmiðlum skorður varðandi eignarhald þeirra og tryggja að fjölbreytni og fjölræði 

ríki á markaðnum. Slíkt regluverk er til staðar víða í Evrópu, þar sem reglur hafa að 

miklu leyti verið sniðnar að þörfum hvers lands fyrir sig. Í ljósi nýs frumvarps sem 

leggja á fram er vert að skoða hvernig reglum um eignarhald fjölmiðla er háttað í 

nágrannalöndum okkar. Fimm lönd verða skoðuð, annars vegar Norðurlandaþjóðirnar 

fjórar, Noregur, Svíþjóð, Finnland og Danmörk og svo Þýskaland hinsvegar.  

3.2. Flokkun á reglum 
Þessi lönd nota mismunandi reglur til að ná fram þessum ofangreindu markmiðum 

og er hægt að flokka reglurnar í fjóra yfirflokka en löndin notast mörg hver við fleiri 

en eina af þessum reglum:  

1. Almenn samkeppnislög 

2. Fjölmiðlalög með matskenndum reglum 

3. Fjölmiðlalög með föstum hlutfallsreglum 

4. Styrkjakerfi 

 

3.2.1. Almenn samkeppnislög 

Með almennum samkeppnislögum er átt við að engar sérstakar reglur gilda um 

eignarhald fjölmiðla heldur lúti fjölmiðlar sömu samkeppnislögum og önnur fyrirtæki. 

Engar hömlur eru settar á eignarhald fjölmiðlafyrirtækja aðrar en þær sem kveðið er á 

í samkeppnislögum. Samkeppnisstofnanir viðkomandi lands sjá um að beita lögum á 
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fyrirtæki ef þau sjá þörf fyrir inngrip vegna samruna fyrirtækja eða annara mála sem 

hafa neikvæð áhrif á fjölmiðlamarkaðinn eða hag neytenda. 

 

3.2.2. Fjölmiðlalög og matskenndar reglur 

 Sum lönd hafa sett fjölmiðlalög sem notast við matskenndar reglur. Með 

matskenndum reglum er átt við reglur sem byggja ekki á tölulegum viðmiðum. 

Reglurnar eru þá hafðar þannig að sérstakur eftirlitsaðili viðkomandi lands getur 

metið hvort samruni félaga muni hafa skaðleg áhrif á fjölmiðlamarkaðinn. Með svona 

reglum hægt að stöðva samruna þó svo að fyrirtækin sem standa að honum uppfylli 

ekki ákveðin viðmið um markaðshlutdeild, áhorfstölur, eignatengsl eða því um líkt. 

 

3.2.3. Fjölmiðlalög og fastar hlutfallsreglur 

 Með föstum hlutfallsreglum er átt við að reglurnar eru fremur vel skilgreindar 

og eru ákveðin töluleg viðmið sem fjölmiðlar eiga að taka tillit til þegar kemur að 

eignarhaldi. Þessi viðmið geta t.d. takmarkað eignarhald á ákveðnu sviði fjölmiðlunar, 

svo sem blaðaútgáfu og/eða sjónvarps- og útvarpsútsendingum. Þá eru reglurnar oft á 

þann veg að einn aðili má ekki vera með meira en ákveðna markaðshlutdeild í tveimur 

eða fleiri fjölmiðlamörkuðum. Einnig er stundum kveðið á um bann við svokölluðum 

krosstengslum aðila á mörkuðum. 

 

3.2.4. Styrkjakerfi 

Mörg lönd í Evrópu eiga það sameiginlegt að hafa einhvers konar styrkjakerfi 

fyrir fjölmiðla. Þessi styrkjakerfi eru útfærð á mismunandi máta milli landa og eru að 

mörgu leyti sniðin að fjölmiðlamarkaði og stjórnsýslu hvers lands fyrir sig. 

Styrkjakerfum fyrir fjölmiðla óx fiskur um hrygg á 8. áratug síðustu aldar þegar 

dagblöðum fór að fækka mjög hratt og talið var að slíkt viðvarandi ástand myndi hafa 

neikvæð áhrif á hið lýðræðislega hlutverk fjölmiðla (Smith, 1977). Tilgangur þeirra er 

í raun að gera fjölmiðlum kleift að standa jafnara að vígi og koma í veg fyrir óeðlilega 

samþjöppun á fjölmiðlamarkaðnum. Sumir halda því fram að styrkjakerfin séu 

mikilvægari en nokkru sinni fyrr í upplýsingasamfélagi nútímans vegna þess að þau 

auka fjölræði á markaðnum, hafa jákvæð áhrif á fjölbreytni og fjölræði og gera 

minnihlutahópum auðveldara að láta rödd sína heyrast (Alonso, Moragas, Gil og 

Almiron, 2006).  
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Auk þess veita mörg lönd fjölmiðlum styrki á annan hátt, t.d. með afslætti eða 

undanþágu frá kostnaðarliðum á borð við virðisaukaskatt og dreifingarkostnað. 

3.3. Noregur 
Noregur er eitt þeirra landa sem sett hefur fjölmiðlalög með föstum 

hlutfallsreglum. Slíkar reglur voru settar á í Noregi árið 1997 með lögum nr. 35 um 

eignarhald á fjölmiðlum (lov om eierskap i medier). Í lögunum er stofnuninni 

Medietilsynet falið að hafa eftirlit með fjölmiðlamarkaðnum og árið 2005 var hún svo 

sameinuð tveim öðrum stofnunum er snéru að fjölmiðlaeftirliti og fékk nýja stofnunin 

nafnið Norske Medietilsynet.  

Tilgangur laganna er fyrst og fremst að „stuðla að tjáningarfrelsi, tækifærum til að 

tjá skoðanir sínar og fjölbreyttu úrvali fjölmiðla.“ Lögin eru í grunninn af 

samkeppnislegum toga, þ.e. norska Fjölmiðlaeftirlitið hefur heimildir til að sporna við 

óeðlilegri samþjöppun á markaðnum og getur hafnað sameiningu fyrirtækja telji það 

að sameiningin hafi skaðleg áhrif á markaðinn. Eftirlitið getur einnig sett ákveðin 

skilyrði sem fyrirtæki verða að uppfylla til þess að samruni geti átt sér stað. Í grein 9 í 

lögunum er kveðið á um að eftirlitið megi grípa inn í samruna félaga ef það telur að 

aðilinn hafi, eða að samruninn leiði af sér, markaðsráðandi stöðu fyrir hann á 

fjölmiðlamarkaðnum. Í lögunum er þessi staða skilgreind eftir ákveðnum statískum 

viðmiðum, eftir miðlum sem koma út á landsvísu annars vegar og staðbundnum 

miðlum hins vegar. Í tilviki landsdekkandi miðla má einn aðili ekki:  

a) Eiga 1 3 eða stærri hlut í heildarupplagi dagblaða pr. dag 

b) Eiga 1 3 eða stærri hlutdeild í áhorfstölum í sjónvarpi  

c) Eiga 1 3 eða stærri hlutdeild í hlustunartölum í útvarpi 

d) Eiga 30% eða stærri markaðshlutdeild í einum af ofangreindum miðlum og 

20% í öðrum af ofangreindum miðlum 

e) Eiga 20% eða meira í þrem af þeim miðlum sem nefndir eru í lið a), b) eða c) 

Einnig eru svokölluð krosstengsl bönnuð upp að ákveðnu marki, þ.e.a.s að aðila sem á 

10% eða meira í fjölmiðli er bannað að eignast hlut í eða sameinast aðila sem ræður 

yfir 10% eða meira af sama markaði, t.d. dagblaða- eða útvarpsmarkaðnum. Grein 

laganna er varðar staðbundna miðla er mun einfaldari. Í henni er aðili talinn í 

markaðsráðandi stöðu ef hann ræður yfir 60% eða meira af heildarupplagi 
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héraðsmiðla á einu fjölmiðlasvæði. Tíu fjölmiðlasvæði eru í Noregi og er þeim skipt 

upp þannig að 4-5 sýslur eru vanalega í einu fjölmiðlasvæði. 

 Auk þessarar lagasetningar varðandi eignarhald á fjölmiðlum er til staðar 

sérstakt styrkjakerfi fyrir fjölmiðla. Styrkjakerfið í Noregi er eitt það elsta í heiminum 

en því var komið á fót upp úr miðri seinustu öld vegna áhyggna sem komu upp 

varðandi fækkun dagblaða á markaðnum. Stjórnvöld í Noregi höfðu þá áhyggjur af 

þeim áhrifum sem fækkun dagblaðanna gæti haft á samfélagið, bæði á lýðræðislegan 

og menningarlegan hátt (Alonso o.fl., 2006). Árið 2010 námu útgjöld norska ríkisins 

vegna styrkja til dagblaða 273 milljónum norskra króna. 178 dagblöð þáðu styrki árið 

2010, þar af voru 5 landsdekkandi blöð en restin staðbundnir miðlar (Medietilsynet, 

2011). Þau dagblöð sem fá styrki frá norska ríkinu eru blöð sem eru næst stærst á sínu 

fjölmiðlasvæði og/eða eru með lítið upplag. Blöð sem gefin eru út á tungumáli 

minnihlutahópa fá einnig styrki. Dagblöð í Noregi fá einnig styrki í gegn um 

skattaívilnanir þar sem þau þurfa ekki að borga virðisaukaskatt líkt og önnur fyrirtæki. 

3.4. Svíþjóð 
Í Svíþjóð eru engar reglur um eignarhald fjölmiðla en í stað þess er notað 

styrkjakerfi til að jafna stöðu þeirra á markaðnum. Fjölmiðlamarkaðurinn í Svíþjóð 

hefur verið í stöðugri samþjöppun síðan á 9. áratugnum (Weibull, Jönsson og 

Wadbring, 2011). Síðan þá hafa verið lögð fram frumvörp sem eiga að takmarka 

eignarhald á fjölmiðlum en þau hafa verið felld jafn óðum, jafnan vegna lítils 

stuðnings frá hinum borgaralega armi sænskrar pólitíkur (SvD.se, 2003).  Fyrir 

rúmum þrem áratugum var styrkjakerfi komið á fót í Svíþjóð til að „viðhalda 

fjölbreytni á dagblaðamarkaðnum (Alonso o.fl., 2006).“ 

Styrkjakerfinu í Svíþjóð er skipt í tvo flokka; Annars vegar hafa dagblöð rétt á 

styrk vegna rekstrar blaðsins og hins vegar vegna dreifingar þess. Styrkveiting vegna 

rekstar blaðs virkar þannig að það blað sem er næst stærst á sínum markaði fær 

styrkinn. Árið 2010 fengu 80 blöð slíka styrki í Svíþjóð og eru þessi blöð styrkt 

samtals um 483 milljónir sænskra króna á ári. Varðandi styrk vegna dreifingar hafa 

blöð sem taka þátt í almennri dreifingu daglega rétt á að fá slíkan styrk. Árið 2010 

voru 137 blöð á slíkum styrkjum í Svíþjóð og námu útgjöld ríkisins vegna þeirra 68 

milljónum sænskra króna á ári (Presstödsnämnden, 2010). Auk styrkjakerfisins lúta 

fjölmiðlar hinum hefðbundnu samkeppnislögum í landinu, sem notuð eru til að sporna 

við því að einstök fyrirtæki nái markaðsráðandi stöðu. Einnig eru dagblöð styrkt með 
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skattaívilnunum, þar sem þau borga lægri virðisaukaskatt, eða 6% í stað 25% (Alonso 

o.fl., 2006). 

3.5. Danmörk 
Engar reglur gilda um eignarhald fjölmiðla í Danmörku. Löggjöf er varðar 

eignarhald hefur aldrei verið mikið í umræðunni og lúta fjölmiðlar í Danmörku sömu 

samkeppnislögum og önnur fyrirtæki. Líkt og fleiri lönd í Skandinavíu heldur Danska 

ríkið uppi styrkjakerfi til dagblaða til að viðhalda fjölbreytni og fjölræði á 

markaðnum. Kerfið gerir blaðaútgefendum kleift að sækja um styrki til niðurgreiðslu 

á rekstrar- og útgáfukostnaði. Kerfinu er háttað þannig að undir menntamálaráðuneyti 

Danmerkur starfar sérstök fjölmiðlanefnd sem sér um úthlutun styrkjanna. Sú nefnd 

sér um að skilgreina þær kröfur sem uppfylla þarf til að eiga rétt á styrk. Lögin eru 

frekar almenn og kemur fram í þeim mjög víð upptalning á þeim tegundum blaða sem 

hafa rétt á styrknum.  

Styrkjakerfið í Danmörku er þó ólíkt þeim kerfum sem eru við lýði í hinum 

Norðurlöndunum að því leyti að þær reglur sem gilda um úthlutun styrkjanna eru 

þrengri en t.d. í Noregi og Svíþjóð. Fjölmiðlanefnd er falið að úthluta styrkjum til 

fjölmiðla. Nefndin hefur leyfi til að úthluta styrk undir ákveðnum kringumstæðum, 

t.d. þegar nýr fjölmiðill er stofnaður, ef fjölmiðill stendur í endurskipulagningu vegna 

fjárhagsörðugleika eða ef hann stendur frammi fyrir gjaldþroti. Einnig eru fjölmiðlar 

styrktir með skattaívilnunum, þar sem þeir þurfa ekki að borga virðisaukaskatt. Einnig 

hafa þeir fjölmiðlar sem koma út minnst finm daga vikunnar rétt á að fá afslátt af 

póstburðargjöldum vegna dreifingar (Alonso o.fl., 2006). 

3.6. Finnland 
Í Finnlandi eru engin lög eða reglur um eignarhald fjölmiðla heldur gilda 

hefðbundnar samkeppnisreglur um fjölmiðla likt og önnur fyrirtæki. Líkt og fleiri 

lönd í Skandinavíu heldur finnska ríkið uppi styrkjakerfi til fjölmiðla til að tryggja 

fjölræði og fjölbreytni á markaðnum.  

 Styrkjakerfið í Finnlandi gengur þannig fyrir sig að fjölmiðlar geta sótt um 

styrki frá sérstakri nefnd sem skipuð er af ríkisstjórninni til þess að hafa umsjón með 

úthlutuninni. Styrkirnir eru ætlaðir til að minnka kostnað við dreifingu og því um líkt. 

Einnig hljóta fjölmiðlar styrki í formi skattaívilnana til áskriftardagblaða, sem þurfa 

ekki að borga virðisaukaskatt (Alonso o.fl., 2006). 
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3.7. Þýskaland 
Í Þýskalandi eru fjölmiðlalög með föstum hlutfallsreglum. Fjölmiðlalögin þar í 

landi eru þó nokkuð flókin og mismunandi eftir sýslum eða svæðum. Þessar sýslur 

heyra þó allar undir sameiginlega löggjöf sem sett var til að sporna við samþjöppun á 

markaðnum (Kleinsteuber og Thomass, 2010). Sérstök nefnd um samþjöppun á 

fjölmiðlamarkaðnum (KEK eða Kommission zur Ermittlung der Konzentration im 

Medienbereich) var komið á laggirnar árið 1997 og var hlutverk hennar að sjá til þess 

að fjölbreytni í skoðunum ríkti á þýska sjónvarpsmarkaðnum. Nefndin hefur lögsögu 

á landsvísu og getur gripið inn í ef fyrirtæki á tilteknum fjölmiðlamarkaði telst vera í 

stöðu til að hafa veruleg áhrif á almenningsálitið (KEK, 2005).   

 Viðmið nefndarinnar eru statísk og fyrirfram skilgreind í lögum. Fyrirtæki 

telst vera í stöðu til að hafa veruleg áhrif á almenningsálitið ef að: 

• Dagskrárgerð sem tilheyrir einu fyrirtæki nær að meðaltali 30% hlutdeild í 

áhorfstölum á ársgrundvelli 

• Tiltekið fyrirtæki nær 25% hlutdeild í áhorfstölum og er í markaðsráðandi 

stöðu í markaði tengdum fjölmiðlum, eða þá að heildar umsvif þess á 

sjónvarpsmarkaði og öðrum tengdum markaði samsvari því að fyrirtækið sé 

með 30% hlutdeild í áhorfstölum. 

Önnur hlutverk nefndarinnar sem miða að auknu gegnsæi á sjónvarpsmarkaðnum eru 

m.a. að taka árlega saman lista yfir alla dagskrárgerð, sem inniheldur upplýsingar um 

stöðina sem sendir út og hluthafa í stöðinni. Einnig þarf nefndin að skila skýrslu á 

þriggja ára fresti þar sem fram kemur greinin á fjölmiðlamarkaðnum, nánar tiltekið 

stig samþjöppunar og mælingar á því hvaða leiðir er verið að fara til að viðhalda 

fjölbreytni í þeim skoðunum sem birtast í dagskrárgerð einkarekinna fjölmiðla. Í 

þessu samhengi skoðar nefndin skörun fyrirtækjanna á ólíkum mörkuðum sem og 

lárétta samþjöppun milli útsendingaraðila á ólíkum svæðum (KEK, 2005).  

Styrkjakerfið í Þýskalandi er ekki eins víðtækt og í hinum löndunum en þar 

borga dagblöð lægri virðisaukaskatt en önnur fyrirtæki, eða 7% í stað 15% (Alonso 

o.fl, 2006). 

3.8. Samantekt 
Eftir að hafa skoðað reglur um eignarhald fjölmiðla í þessum fimm löndum er 

hægt að glöggva sig betur á einkennum þeirra reglna sem fjölmiðlar í þessum löndum 

búa við með því að setja reglurnar og löndin upp í töflu (Tafla 1). 	
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Tafla 1: Fjölmiðlareglur í nágrannalöndum 

Sjá má sameiginlega þætti meðal flestra þeirra. Til dæmis hafa öll löndin 

styrkjakerfi, sem eru þó öll útfærð á mismunandi hátt, sem þeir nota til að jafna stöðu 

miðla á markaðnum og uppfylla skilyrði um fjölræði og fjölbreytni. Noregur og 

Þýskaland eru einu löndin, af þeim sem skoðuð voru, sem notast við hlutfallsreglur. 

Svíþjóð, Danmörk og Finnland hafa það öll sameiginlegt að hafa engin sérstök lög um 

eignarhald á fjölmiðlum. Þess í stað lúta fjölmiðlar í þessum löndum almennum 

samkeppnislögum.  

Á heildina litið er greinilegt að setning sérstakra reglna um eignarhald 

fjölmiðla er mikið deilumál og hafa flest lönd valið að stíga varlega til jarðar í þeim 

efnum. Í þessum löndum hefur sjaldan verið gripið inn í samruna á fyrirtækjum. Sem 

dæmi má nefna að í Svíþjóð hefur aldrei reynt á samkeppnislögin  í tilviki 

fjölmiðlafyrirtækja. Einnig er deilt um hvort þessi almennu samkeppnislög eigi á 

yfirleitt að gilda um fjölmiðla, þar sem slíkt er talið brjóta í bága við málfrelsisákvæði 

sænsku stjórnarskrárinnar (Börjesson, 2002).   

 Einnig er áhugavert að þau lönd sem hafa engin lög um eignarhald fjölmiðla 

hafa öll komið upp styrkjakerfum til fjölmiðla.  

  

                                                
1 Þess ber að geta að styrkjakerfið fyrir dagblöð í Þýskalandi er í formi afsláttar á 
virðisaukaskatti en ekki undanþága eins og í hinum löndunum. 
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4. Tillögur um reglur á eignarhaldi haustið 2011 

4.1. Skýrsla nefndar um eignarhald fjölmiðla 
Þann 6. apríl 2011 skipaði Svandís Svavarsdóttir, starfandi mennta- og 

menningarmálaráðherra, nefnd sem snéri að eignarhaldi fjölmiðla. Nefnd þessi átti að 

vinna að tillögum um eignarhald á fjölmiðlum og skila þeim í formi frumvarps.  

Nefndin hóf þegar störf og ráðfærði sig við fulltrúa ýmissa hagsmunaaðila sem og 

sérfræðinga á sviði samkeppnisréttar. Nefndin lauk störfum og skilaði skýrslunni í 

september 2011 og voru megin niðurstöður hennar að þörf væri á því að setja lög sem 

takmörkuðu eignarhald fjölmiðla, til að sporna við samþjöppun á markaðnum. 

Nefndin lagði ennfremur til að reglurnar yrðu í formi „matskenndra heimilda af 

samkeppnislegum toga fremur en fyrirfram og niðurnjörvaðra hlutfallsreglna.“ 

Tillögur nefndarinnar eru lagðar fram í frumvarpi sem ætlað er sem viðbót við lög um 

fjölmiðla nr. 38/2011 (Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 2011).  

Í fjölmiðlalögum, nánar tiltekið 7. grein III. kafla, er kveðið á um stofnun 

fjölmiðlanefndar. Samkvæmt lögunum er nefndin sjálfstæð stjórnsýslunefnd sem 

heyrir undir mennta- og menningarmálaráðherra. Fjölmiðlanefndinni er falið að 

annast eftirlit samkvæmt lögunum og daglega stjórnsýslu á því sviði sem lögin ná til. 

Fimm manns eru skipaðir í nefndina til fjögurra ára í senn. Tveir þeirra eru skipaðir 

samkvæmt tilnefningu af Hæstarétti, einn samkvæmt tilnefningu samstarfsnefndar 

háskólastigsins og einn samkvæmt tilnefningu Blaðamannafélags Íslands en þann 

fimmta skipar ráðherra án tilnefningar. Í 10. grein laganna, sem snýr að starfssviði 

hennar, segir m.a. að „[nefndin skuli] vinna að því að efla fjölmiðlalæsi, fjölbreytni og 

fjölræði í fjölmiðlum, standa vörð um tjáningarfrelsi og rétt almennings til 

upplýsinga.“ Þær tillögur sem nefnd mennta- og menningarmálaráðuneytisins skilaði í 

nýja frumvarpinu eru til þess fallnar að gera Fjölmiðlanefndinni kleift að ná þessum 

markmiðum, þ.e. að grípa inn í og hindra óeðlilega samþjöppun á 

fjölmiðlamarkaðnum.  

Í 1. grein frumvarps nefndarinnar segir að Samkeppniseftirlitinu sé heimilt að 

grípa til aðgerða gegn aðstæðum sem „koma í veg fyrir, takmarka eða hafa skaðleg 

áhrif á fjölræði og/eða fjölbreytni í fjölmiðlun almenningi til tjóns.“ Ennfremur er 

tekið fram að Samkeppniseftirlitið skuli afla umsagnar Fjölmiðlanefndar áður en 

gripið sé til aðgerða. Á móti getur Fjölmiðlanefnd svo beint tilmælum til 
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Samkeppniseftirlitsins. Í slíkum tilvikum ber Samkeppniseftirlitinu að taka málið til 

rannsóknar og efnislegrar umfjöllunnar. 

2. grein frumvarpsins fjallar um samrunaeftirlit. Í greininni er farið fram á að 

tilkynna skuli Samkeppniseftirlitinu um alla þá samruna sem að minnsta kosti ein 

fjölmiðlaveita sem hefur a.m.k. 100 m.kr. ársveltu á Íslandi á aðild að. En þrátt fyrir 

þessi skilyrði um veltu getur fjölmiðlanefnd farið þess á leit við Samkeppniseftirlitið 

að það krefji fyrirtæki, sem uppfylla skilyrðin ekki, til að tilkynna um samrunann telji 

hún að samruninn muni hafa skaðleg áhrif á fjölmiðlamarkaðinn.   

Frumvarpið var lagt fyrir Alþingi þann 16. mars 2012. Fyrsta umræða um 

frumvarpið fór fram þann 30. mars og mælti Katrín Jakobsdóttir mennta- og 

menningarmálaráðherra fyrir því. Í ræðu ráðherra kom fram að matskenndu 

heimildirnar sem kveðið er á um í frumvarpinu hafi verið gagnrýndar fyrir að vera of 

víðtækar. Katrín svaraði þeirri gagnrýni með því að vísa í vinnu 

Fjölmiðlanefndarinnar sem samdi frumvarpið: 

„Ég vil taka hér fram að við vinnslu frumvarpsins í ráðuneyti mínu var 

það sent til löggjafarskrifstofu forsætisráðuneytisins. Þar sem gerðar 

voru athugasemdir við það að í 11. grein frumvarpsins felist svo 

víðtækar og matskenndar heimildir til inngrips í eignarhald á 

fjölmiðlum að æskilegra hefði verið að fram kæmi í lagatextanum 

sjálfum hvenær eða við hvaða aðstæður íhlutun Samkeppniseftirlist 

með atbeina Fjölmiðlanefndarinnar væri heimil. Í minnisblaði mínu til 

ríkisstjórnar kom fram að ég taldi ekki rétt að hrófla við umræddu 

ákvæði frumvarpsins af því að það væri niðurstaða hinnar 

þverpólitísku nefndar um reglur fyrir eignarhald á fjölmiðlum.“ 

(Katrín Jakobsdóttir, 2012) 

4.2. Tillögur nefndarinnar í samanburði við önnur lönd 
 Áhugavert er að skoða hvernig íslensku tillögurnar líta út í samanburði við þau 

lönd sem skoðuð voru hér á undan. Hægt er að bæta Íslandi inn í töfluna sem birtist í 

3. kafla og glöggva sig þannig á því hvernig íslensku tillögurnar eru líkar eða 

frábrugðnar þeim lögum sem eru í hinum löndunum. 
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Tafla 2: Einkenni fjölmiðlareglna í nágrannalöndunum og á Íslandi 

Eins og sjá má á Töflu 2 eiga íslensku tillögurnar ekki margt sameiginlegt með 

þeim reglum sem gilda í hinum löndunum. Líkt og Noregur og Þýskaland setjum við 

Ísland í flokk með þeim sem sett hafa sérstök fjölmiðlalög en aftur á móti eru íslensku 

tillögurnar byggðar á matskenndum reglum en ekki hlutfallsreglum. En ef að 

frumvarpið verður að lögum mun Ísland aðgreina sig frá meiri hluta landanna að því 

leyti að í flestum þeirra eru engin sérstök eignarhaldslög. Þess má líka geta að í þeim 

löndum sem notast er við hlutfallsreglur eða statísk viðmið eru viðmiðin mun 

ítarlegri, flóknari og í heildina umfangsmeiri en þau sem sett voru fram í 

fjölmiðlafrumvörpunum 2004 og 2006. 

Ekki er hægt að segja sem svo að Íslandi sé að fara að fordæmi einhverra 

þessara landa, þar sem að frumvarpið, í núverandi mynd, er fremur ólíkt því sem sjá 

má í hinum löndunum. Íslensku reglurnar eru mun víðari og bjóða upp á víðtækari 

túlkun þar sem ekki er notast við fyrirfram skilgreind viðmið. Einnig sker Ísland sig 

úr miðað við hin löndin sé horft á styrkjakerfið, þar sem öll löndin sem skoðuð voru 

hér á undan hafa við lýði styrkjakerfi í einhverri mynd.  

Til að fá enn betri mynd af því hvers eðlis íslensku tillögurnar séu í 

samanburði við hin löndin má setja upp einfalda skýringarmynd. Á Mynd 4 eru löndin 

staðsett á ás eftir því hvernig fjölmiðlareglur og styrkjakerfi þau hafa. Noregur er efst 

til vinstri þar sem að reglurnar þar eru mjög ítarlegar hlutfallsreglur auk þess sem að 

styrkjakerfið þeirra er mjög öflugt. Þýskaland er aftur á móti með mjög ítarleg 

fjölmiðlalög en styrkjakerfið þar er mun umfangsminna en á Norðurlöndunum og er 

það því staðsett ofarlega til hægri á ásnum. Svíþjóð, Danmörk og Finnland eru öll 

með öflug styrkjakerfi en aftur á móti eru þau ekki með nein sérstök fjölmiðlalög 

þannig að þau eru staðsett neðst til vinstri. Ísland er staðsett neðarlega hægra megin á 

ásnum, þar sem að nýju lögin byggja á matskenndum reglum en ekki hlutfallsreglum 

auk þess sem að ekkert styrkjakerfi til fjölmiðla er til staðar á Íslandi í dag. 
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Mynd 4: Staðsetning landanna á ás eftir reglum og styrkjum2 

  

                                                
2 Hafa skal í huga að fjarlægðir á myndinni eru táknrænar og ekki byggðar á nákvæmlega 
skilgreindum mælieiningum 
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5. Umræður 
 Lög um eignarhald á fjölmiðlum eru umdeildur málaflokkur en flestir eru þó 

sammála um að til að tryggja að fjölmiðlar geti uppfyllt þær kröfur sem samfélagið 

gerir til þeirra um fjölræði og fjölbreytni. Því verður að tryggja að eignarhaldi þeirra 

sé ekki safnað á fáar hendur, því að þegar slíkt gerist getur skapast rými til þess að 

fara á mis við þessar kröfur. Þær leiðir sem farnar eru til að tryggja slíkt 

fjölmiðlaumhverfi eru þó jafn margar og þær eru mismunandi. Hér á landi hafa 

tilraunir löggjafans til að jafna leikvöll fjölmiðlanna oftast nær mætt mótlæti frá 

samfélaginu, bæði einstaklingum og fyrirtækjum. Iðulega hafa rökin á móti þessum 

reglusetningum stafað af því að þær hafa þótt of róttækar og sníða fjölmiðlum of 

þröngan stakk vegna smæðar hagkerfis Íslands. Fyrri tilraunir til að takmarka 

eignarhald á fjölmiðlum hafa átt það sameiginlegt að notast við hlutfallsreglur í stað 

matskenndra líkt og nýja frumvarpið gerir, sem gæti verið úrslitaþáttur þegar kemur 

að því hvort frumvarpið verði að lögum eða fari sömu braut og fyrri frumvörp. 

 Í upphafi þessarar ritgerðar voru lagðar fram nokkrar rannsóknarspurningar, 

m.a. hvort reglurnar henti íslenska fjölmiðlamarkaðnum og hvort þær séu á einhvern 

hátt sambærilegar við það sem þekkist í nágrannalöndum okkar. Það má leiða líkum 

að því að frumvarpið sem samið var nú á haustdögum 2011 fari aðra leið en þær sem 

farnar hafa verið í öðrum löndum og sé það hannað til að falla vel að íslensku 

viðskiptaumhverfi og samfélagi. Í umsögn nefndarinnar um frumvarpið segir: 

„Að hinni samevrópsku löggjöf slepptri er tæplega ofsagt að löggjöf 

einstakra þjóðríkja sé klæðskerasaumuð fyrir viðkomandi samfélög og 

markaði. Við mat á þeim reglum sem settar kunna að verða til að 

tryggja að samþjöppun sem þegar er til staðar, verður jafnframt að 

gæta að því að ganga ekki of hart fram gagnvart þeim fyrirtækjum og 

einstaklingum sem starfa á þeim viðkvæma markaði sem hinn íslenski 

fjölmiðlamarkaður er.“  

(Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 2011) 

Í skýrslu nefndarinnar er það einnig nefnt sem dæmi að hlutfallslögin frá 1997 

sem eru í gildi í Noregi séu nú talin of ósveigjanleg, aðallega vegna þess hve örar 

tæknibreytingar hafa orðið í fjölmiðlun og bindi hendur aðila sem vilji ráðast í frekari 

fjárfestingar á fjölmiðlamarkaðnum. Í ljósi þess hve umdeild fjölmiðlalög hafa verið á 

Íslandi í fortíðinni er brýnt að setja lög sem hægt er að una við í nokkurn tíma án þess 
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að eiga á hættu að þau úreldist. Matskennda leiðin er þar af leiðandi gott tæki til þess 

þar sem að engin fyrirfram skilgreind viðmið, sem eiga kannski við í dag, geti orðið 

til þess að lögin úreldist hratt. 

 Einnig er vert að skoða ástæður þess af hverju Íslensk stjórnvöld feti ekki í 

fótspor stjórnvalda á hinum Norðurlöndunum og setji á fót styrkjakerfi til fjölmiðla í 

einhverri mynd en slík kerfi hafa verið innleidd í vaxandi mæli í Evrópu frá því á 

miðri síðustu öld. Slík kerfi hafa síðan verið rannsökuð af fræðimönnum sem hafa 

ekki fundið ástæðu til þess að draga ætti úr þeim. Þvert á móti hafa margar 

rannsóknir, t.d. í Noregi, Svíþjóð og Austurríki sýnt fram á að best sé að viðhalda 

kerfunum í óbreyttri mynd og forðast skuli niðurskurð í þeim efnum (Alonso o.fl., 

2006: 47). Einnig má líta svo á að ef setja á fjölmiðlum skorður varðandi eignarhald 

með sérstökum lögum eða reglum og þar með takmarka hagræðingarmöguleika þeirra 

umfram aðra starfsemi sé rétt að jafna leikvöllinn með því að veita þeim á móti 

fjárhagslega aðstoð, slíkt gæti t.d. verið í formi beinna styrkja, sem deilt væri út eftir 

ákveðnum reglum og skilyrðum sem fjölmiðlarnir þyrftu þá að uppfylla eða þá hins 

vegar í formi skattaívilnana eða skattaafslátta.  

 Umræður um styrkjakerfi fyrir fjölmiðla hafa ekki verið áberandi á Íslandi en 

þó hafa áður komið upp hugmyndir um slíkt. Á haustþingi 2010 var lögð fram 

þingsályktunartillaga þar sem lagt var til að skipuð yrði nefnd sem athuga ætti stöðu 

stöðu staðbundinna fjölmiðla og rekstrarumhverfi þeirra og skila í kjölfarið skýrslu. Í 

greinargerð tillögunnar kom m.a. fram að „ríkisstyrkir séu ein þeirra leiða sem til 

greina komi til þess að standa vörð um fjölbreytni í fjölmiðlun í landinu.“ Í tillögunni 

eru einnig færð rök fyrir slíku styrkjakerfi með því að benda á aukna erfiðleika sem 

fjölmiðlar hafa lent í eftir bankahrunið 2008: „Í ljósi efnahagsaðstæðna og 

rekstrarumhverfis fjölmiðla á landsbyggðinni hefur aldrei verið eins mikilvægt og nú 

að standa vörð um rekstur þeirra. Minni þjónusta Ríkisútvarpsins við landsbyggðina 

gerir það enn mikilvægara að efla rekstrargrundvöll fjölmiðla á landsbyggðinni.“ 

Tillagan fór í gegnum fyrstu umræðu og var send til menntamálanefndar í janúar 

2011. Umræður um styrkjakerfi spruttu upp á ný þegar Katrín Jakobsdóttir mælti fyrir 

nýju frumvarpi um eignarhald fjölmiðla í lok marsmánaðar 2012. Í andsvari við ræðu 

mennta- og menningarmálaráðherra sagði Eygló Harðardóttir, þingmaður 

Framsóknarflokks, m.a. að hún saknaði þess að sjá í frumvarpinu einhverjar tillögur 

til að styrkja við bakið á fjölmiðlum. Ráðherra svaraði þingmanni þannig að hún væri 

henni hjartanlega sammála og vildi gjarnan sjá einhvers konar blaðamennskusjóð þar 
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sem blaðamenn gætu sótt um styrki t.d. til þess að stunda rannsóknarblaðamennsku. 

En hún sagði að í dag væru efnahagsaðstæður ekki hvetjandi fyrir slíkt (Katrín 

Jakobsdóttir, 2012). 

 Starfs- og markaðsumhverfi fjölmiðla á Íslandi er vandkvæðum háð. Íslenskir 

fjölmiðlar þurfa að glíma við erfiðari aðstæður, t.d. þegar kemur að markaðsstærð, en 

þekkist á hinum Norðurlöndunum. Smæð landsins og fámenni hefur áhrif á möguleika 

fjölmiðla þegar kemur að auglýsingatekjum og áskrifendum. Þessar erfiðu aðstæður 

hafa í tímans rás alið af sér fjölmiðlaflóru sem er með fremur fábreytt og einsleitu 

eignarhaldi. Fyrri fjölmiðlafrumvörp og aðrar lagabreytingar er varða starfsemi 

fjölmiðla hafa reynt að sporna við þessari þróun að einhverju leyti með mismunandi 

leiðum, t.d. auknu gagnsæi eignarhalds og bættu starfsöryggi þeirra sem starfa á 

fjölmiðlum.  

 En frekari rannsókna er þörf. Ef að þessar reglur verða settar á Íslandi er vert 

að skoða í framhaldinu hvort þær reynist vel sem tæki til að sporna við óeðlilegri 

samþjöppun. Þar sem reglurnar eru í raun ekki að miklu leyti sambærilegar við þær 

reglur sem í gildi eru á Norðurlöndunum er spennandi að sjá hvaða áhrif þær munu 

hafa á fjölmiðlamarkaðinn á Íslandi. Einnig gæti verið áhugavert að gera stærri 

greiningu og taka fleiri lönd inn í myndina og fá þannig ítarlegri mynd af því hvaða 

reglum hægt er að beita og hvaða áhrif þær hafa haft á fjölmiðla í þeim löndum. 
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