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Útdráttur 

 

Samkeppnislög nr. 44/2005 eru almennar leikreglur hins íslenska markaðar og 

samkeppnisyfirvöldum er falið að hafa eftirlit með því að þeim sé fylgt. Með 

samkeppnislögum á inngrip ríkisvalds í flestum tilvikum að vera óþarft en lögin fela 

samkeppnisyfirvöldum hins vegar mikilvægt hlutverk, það er að sjá til þess að samkeppni sé 

virk og að hvorki þróist fákeppni né einokun á markaði þar sem að slík þróun kemur að lokum 

niður á neytendum m.a. í formi hærra vöruverðs. Mikilvægt er að hafa virkt og gott eftirlit á 

sviði samkeppnismála svo neytendur og þjóðfélagið allt beri ekki tjón af hegðun fyrirtækja á 

markaði. Nauðsynlegt er því að samkeppnisyfirvöld hafi skýrar og augljósar heimildir til að 

framfylgja eftirliti með lögunum, bæði til að kanna hvort samkeppnislög hafi verið brotin, auk 

þess sem koma þarf í veg fyrir að brot verði framið, og að til staðar séu viðurlög eða virkar 

valdheimildir til að krefjast úrbóta ef uppvíst verður um brot á lögunum.  

Markmið þessarar umfjöllunar er að gera grein fyrir þeim valdheimildum sem 

Samkeppniseftirlitið hefur yfir að ráða við opinbert eftirlit með markaðnum skv. 

samkeppnislögum. Þá verður leitast við að gera grein fyrir beitingu þeirra í framkvæmd og 

þeim reglum sem eftirlitinu ber að fylgja við beitingu þeirra eftir því sem við á.  
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1 Inngangur 

Hugtakið samkeppni er hvorki skilgreint í samkeppnislögum nr. 44/2005 (hér eftir skl.) né 

öðrum lögum en það hefur verið skilgreint af fræðimönnun sem „viðleitni stjórnenda 

fyrirtækja til að selja eða markaðssetja vörur eða þjónustu þegar svo stendur á að sala eins 

fyrirtækis getur haft áhrif á sölumöguleika annars“.1 Þá hefur skilgreining á samkeppni einnig 

verið sett fram sem það þegar „tvö eða fleiri fyrirtæki keppa innbyrðis á markaði“.2  

Ávinningur af samkeppni er í sínu einfaldasta formi lægra vöruverð, fleiri valmöguleikar 

og meiri skilvirkni á markaði en ella myndi nást. Fyrirtæki reyna að koma með nýjungar og 

þróa nýjar vörur og nýjar framleiðsluaðferðir í baráttu sinni fyrir fleiri viðskiptavinum og 

þannig hefur samkeppni örvandi áhrif á framþróun á markaðnum.3 Íslendingar, líkt og aðrar 

þjóðir, hafa fetað sig inn á braut aukins frelsis í viðskiptalífi síðustu áratugina og sú þróun 

hefur verið jákvæð. Reynslan hefur þó kennt okkur að ef markaður fær að vera algjörlega 

óheftur fer hann úr böndunum. Markaðurinn þarf því að starfa eftir skýrum leikreglum og 

eftirlitsstjórnvöld þurfa að búa yfir tækjum til þess að tryggja að eftir þessum reglum sé farið.4  

Samkeppnislög samanstanda af reglum sem er ætlað að vernda samkeppni í því skyni að 

hámarka hag neytenda en samkeppnislög hafa sótt í sig veðrið á undanförnum árum til að 

bregðast við hinum miklu pólitísku og efnahagslegu breytingum sem hafa átt sér stað í 

heiminum.5 Ástæða þess að sérstakar reglur hafa verið settar um samkeppni er sú að fyrirtæki 

sem selja vörur eða þjónustu af sömu eða svipaðri gerð á sama landsvæði og á sama tíma til 

ótiltekins fjölda viðskiptavina eiga það til að sammælast með einhverjum hætti um skilmála 

sem gilda skulu við söluna. Með slíkum skilmálum er reynt að tryggja að öll fyrirtæki fái 

einhvern hluta af sölu á of háu verði, þ.e.a.s. meiri hagnað. Slík sammæli eru talin hafa ýmsar 

óæskilegar afleiðingar í för með sér. Sem dæmi má nefna skiptingu tiltekins markaðar í 

smærri markaðssvæði þar sem ætlunin er að selja tiltekna framleiðslu. Afleiðingarnar geta 

verið þess eðlis að minna vöruúrval verður á boðstólum fyrir neytendur auk þess sem þeir 

kunna að geta sætt óhagstæðari viðskiptakjörum að öðru leyti.6 Samkeppni milli fyrirtækja er 

hins vegar líkleg til að hvetja til aukinnar hagkvæmni og afkasta og þess megnug að skila 

                                                
1 Stefán Már Stefánsson: Samkeppnisreglur, bls. 13. Sömu skilgreiningu er að finna í Páll Sigurðsson: 
Lögfræðiorðabók með skýringum, bls. 363. 
2 Páll Sigurðsson: Lögfræðiorðabók með skýringum, bls. 363. 
3 Richard Whish og David Bailey: Competition law, bls. 6-7. 
4 Bryndís Hlöðversdóttir: „Valdheimildir samkeppnisyfirvalda á Íslandi“, bls. 130. 
5 Richard Whish og David Bailey: Competition law, bls. 1 
6 Stefán Már Stefánsson: Samkeppnisreglur, bls. 13. 
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neytendum vörum eða öðrum gæðum í nægjanlegu magni, með þeim eiginleikum og á því 

verði sem eftirspurn þeirra miðast við. Samkeppni er frjáls og óhindruð ef hún fær að þróast 

án þess að fyrirtæki eða stjórnvöld grípi til einhverra ráðstafana sem afbaka hana. Í 

Evrópurétti er þó miðað við að ýmsar ráðstafanir af hálfu fyrirtækja eða stjórnvalda sem hafa 

áhrif á samkeppni teljist ekki afbaka hana. Þannig má segja að Evrópuréttur miði í raun við 

„eðlilega“ samkeppni en ekki algerlega frjálsa eða óhefta samkeppni.7 Eðlileg samkeppni er 

einkum talin tryggð með því að banna tiltekna samninga og samráð milli fyrirtækja, sbr. 101. 

gr. Lissabonsáttmálans og með því að banna vissar athafnir fyrirtækja sem eru í 

markaðsráðandi stöðu, sbr. 102. gr. sáttmálans.8 Einnig er það stefna Evrópusambandsins (hér 

eftir ESB) að koma í veg fyrir að einstök fyrirtæki eða hópar fyrirtækja verði svo öflug að þau 

geti í raun ráðið yfir eða skipt á milli sín hinum sameiginlega markaði.9 Samkeppnislög eru 

almennar leikreglur hins íslenska markaðar að því er varðar samkeppni og 

samkeppnisyfirvöldum er falið að hafa eftirlit með því að þeim sé fylgt. Með 

samkeppnislögum á inngrip ríkisvalds í flestum tilvikum að vera óþarft en lögin fela 

samkeppnisyfirvöldum hér á landi hins vegar mikilvægt hlutverk, þ.e. að sjá til þess að 

samkeppni sé virk og að hvorki þróist fákeppni né einokun á markaði þar sem að slík þróun 

kemur að lokum niður á neytendum m.a. í formi hærra vöruverðs. Raunverulegu frelsi 

markaðarins er því í raun viðhaldið með ákveðnum inngripum af hálfu hins opinbera.10 Með 

samkeppnisumhverfi verður til hvati fyrir fyrirtæki til að selja vörur ekki óhæfilega hátt yfir 

kostnaðarverði, því ef fyrirtæki freistast til þess leitar viðskiptavinurinn annað. Slíkt úrræði 

væri hins vegar ekki í boði fyrir viðskiptavininn ef um einokunar- eða fákeppnisumhverfi væri 

að ræða á markaði.11 Samkeppnisyfirvöld þurfa því að grípa inn í ef um óæskilega þróun á 

markaði er að ræða og til að svo geti orðið þurfa samkeppnisyfirvöld að vera nægilega sterk 

til að takast á við þau verkefni sem þeim eru falin og að slíkt sé gert á sem skilvirkastan og 

öruggastan hátt.12 Til að stuðla að virkri samkeppni er nauðsynlegt að hafa styrkar 

samkeppnisreglur í lögum og öflugt eftirlit með því að þeim reglum sé fylgt. Virk samkeppni 

er eftirsóknarverð vegna þess að hún er talin auka efnahagslega velferð neytenda og 

samkeppnishæfni atvinnulífsins í heild. Samkeppnisreglum er ætlað að tryggja slíka velferð 

og samkeppnishæfni ásamt því að stuðla að raunverulegu efnahagslegu frelsi. Í þessu 
                                                
7 Stefán Már Stefánsson: Samkeppnisreglur, bls. 13. Sjá einnig Davíð Þór Björgvinsson: „Skipting fyrirtækja 
með opinberu valdboði“, bls. 135. 
8 Sjá Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og evrópska efnahagssvæðið, bls. 635. Stefán vísar í 81. og 82. 
gr. Rómarsáttmálans. 
9 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og evrópska efnahagssvæðið, bls. 635. 
10 Alison Jones og Brenda Sufrin: EC Competition Law, bls. 2. 
11 Bryndís Hlöðversdóttir: „Valdheimildir samkeppnisyfirvalda á Íslandi“, bls. 130.  
12 Bryndís Hlöðversdóttir: „Valdheimildir samkeppnisyfirvalda á Íslandi“, bls. 130. 
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samhengi hafa samkeppnislög verið talin ígildi stjórnarskrárverndar viðskiptafrelsis og jafn 

mikilvæg fyrir viðskiptafrelsi og hið frjálsa hagkerfi, eins og stjórnarskrá er fyrir vernd 

grundvallarmannréttinda.13 Fyrirtæki sem búa ekki við aðhald eðlilegra samkeppnisreglna 

setja upp hærra verð, framleiða minna, fjárfesta minna, setja minna fé í vöruþróun og leit að 

nýjum mörkuðum og veita færri atvinnu en þau sem búa við heilbrigða samkeppni.14  

Að öllu framansögðu er ljóst að mikilvægt er að hafa virkt og gott eftirlit á sviði 

samkeppnismála svo neytendur og þjóðfélagið allt beri ekki tjón af hegðun fyrirtækja á 

markaði. Nauðsynlegt er að samkeppnisyfirvöld hafi skýrar og augljósar heimildir til að 

framfylgja eftirliti með lögunum, bæði til að kanna hvort samkeppnislög hafi verið brotin, auk 

þess sem koma þarf í veg fyrir að brot verði framið, og að til staðar séu viðurlög eða virkar 

valdheimildir til að krefjast úrbóta ef uppvíst verður um brot á lögunum.  

Markmið þessarar umfjöllunar er að gera grein fyrir þeim valdheimildum sem 

Samkeppniseftirlitið hefur yfir að ráða við opinbert eftirlit með markaðnum skv. skl. Þá 

verður leitast við að gera grein fyrir beitingu þeirra í framkvæmd og helstu reglum sem 

eftirlitinu ber að fylgja við beitingu þeirra eftir því sem við á. Umfjöllunin er þannig 

uppbyggð að í upphafi verður í örstuttu máli gerð grein fyrir uppruna samkeppnisreglna og 

forsögu samkeppniseftirlits. Í kjölfarið verður farið yfir stjórnsýslulega stöðu og hlutverk 

íslenskra samkeppnisyfirvalda. Fyrst verður fjallað með almennum hætti um 

Samkeppniseftirlitið og þær reglur sem því ber að fylgja við beitingu þeirra valdheimilda sem 

skl. heimila. Að því loknu verður stuttlega vikið að áfrýjunarnefnd samkeppnismála. Í þriðja 

kafla er komið að meginviðfangsefni ritgerðarinnar, valdheimildunum sjálfum. Fjallað verður 

með almennum hætti um skilgreiningu hugtaksins valdheimildir og því næst fjallað um þær 

heimildir sem Samkeppniseftirlitinu er heimilt að beita skv. skl. og hvernig þeim hefur verið 

beitt í framkvæmd. Í umfjölluninni verða valdheimildir Samkeppniseftirlitsins bornar saman 

við sambærileg úrræði í lögum samkeppnisyfirvalda annarra landa eftir því sem við á, einkum 

með það að markmiði að varpa skýrara ljósi á heimildir skl. Að lokum verða helstu 

niðurstöður umfjöllunarinnar dregnar saman í lokaorð. 

                                                
13 Ásgeir Einarsson og Jóna Björk Helgadóttir: „Breytingar á samkeppnislögum“, bls. 72. Hér vísa Ásgeir og 
Jóna Björk til eftirfarandi ummæla Hæstaréttar Bandaríkjanna í United States v. Topco Associates, 405 U.S. 596: 
„Antitrust laws in general, and the Sherman Act in particular, are the Magna Carta of free enterprise. They are as 
important to the preservation of economic freedom and our free-enterprise system as the Bill of Rights is to the 
protection of our fundamental personal freedoms. And the freedom guaranteed each and every business, no 
matter how small, is the freedom to compete – to assert with vigor, imagination, devotion, and ingenuity 
whatever economic muscle it can muster.“ 
14 Gylfi Magnússon: „Samkeppni á samdráttartímum“, bls.14.  
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2 Almennt um samkeppnisreglur og uppruna samkeppniseftirlits 

2.1 Almennt 

Líkt og fram hefur komið er svonefnd eðlileg samkeppni talin æskileg og verða nokkur 

almenn skilyrði að vera fyrir hendi til þess að um slíka samkeppni geti verið að ræða. 

Forsenda þess að um samkeppni geti verið að ræða er að einhvers konar viðskipti með gæði 

eigi sér stað, hvort sem er viðskipti með vörur eða þjónustu. Einnig verður að gera ráð fyrir að 

samkeppni lúti að viðskiptum með sömu eða a.m.k. svipaðar vörur eða gæði, þannig að ein 

geti komið í stað annarrar. Þá verður samkeppni að eiga sér stað á sama landfræðilega 

markaði en sá markaður getur eftir atvikum verið stór eða lítill. Aðalatriðið er að tiltekin vara 

eða þjónusta sé í samkeppnisstöðu gagnvart annarri framleiðsluvöru þannig að sala á einum 

stað hafi eða geti haft áhrif á sölu á öðrum stað. Að lokum verða viðskipti með gæði að fara 

fram á sama tíma ef á að beita samkeppnisreglum og er það háð mati hvenær svo er.15 

2.2 Uppruni samkeppnisreglna og samkeppniseftirlits 

Samkeppnisreglur komu fyrst fram á sjónarsviðið í Bandaríkjunum með hinum svokölluðu 

„Sherman“ lögum frá 1890 og „Clayton“ lögum frá 1914. „Sherman“ lögin eru nefnd eftir 

höfundi þeirra, John Sherman sem gekk hvað harðast fram gegn einokun og myndun 

auðhringja á þessum tíma. Lögin byggðu á og bættu við „common law“ réttarkerfið og lögðu 

bann við samningum sem röskuðu samkeppni og bönnuðu jafnframt einokun eða tilraunir til 

að einoka markaði. Lögin veittu stjórnvöldum ennfremur heimild til að beita hina brotlegu 

viðurlögum auk þess sem einkaaðilum var veitt heimild til að höfða bótamál í tilefni af 

brotum. Þannig voru í raun lögfestar óskráðar meginreglur sem lengi höfðu gilt samkvæmt 

„common law“ réttarkerfinu um ósanngjarna samninga og rétt manna til að stunda viðskipti. 

„Sherman“ lögunum var svo fylgt eftir með „Clayton“ lögunum, sem nefnd eru eftir höfundi 

þeirra, Henry De Lamar Clayton jr. Í lögunum var visst framferði fyrirtækja lýst ólögmætt, 

svo sem að mismuna kaupendum varðandi verð vöru eða þjónustu, og tilteknar tegundir af 

samruna einnig bannaðar.16 Þessi lög voru því þau fyrstu sem tóku á samkeppnishamlandi 

hegðun fyrirtækja og hafa Bandaríkin síðan þá þróað og viðhaldið þessum 

samkeppnisreglum.17  

                                                
15 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og evrópska efnahagssvæðið, bls. 631-632. Sjá einnig Stefán Már 
Stefánsson: Samkeppnisreglur, bls. 13-14. 
16 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og evrópska efnahagssvæðið, bls. 633. 
17 A. D. Neale: The Antitrust Laws of the U.S.A., bls 178. Rétt er að geta þess að framkvæmd samkeppnismála í 
Bandaríkjunum er frábrugðin framkvæmd samkeppnismála á Íslandi að því leyti að þau eru alfarið rekin fyrir 
dómstólum og samkeppnisyfirvöld taka því ekki bindandi ákvarðanir þar líkt og hér.  
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Í Evrópu komu fyrstu formlegu samkeppnisreglurnar hins vegar ekki fram fyrr en um 

1950.18 Í Þýskalandi var sem dæmi leitast við að setja reglur sem hindruðu það að fyrirtæki 

stækkuðu um of og samkeppnisaðilum gert óheimilt að gera samninga sín á milli. 

Einstaklingar þyrftu ekki aðeins vernd gegn ágangi ríkisins heldur einnig gegn ágangi 

valdamikilla og fjársterkra stofnana og einkaaðila. Hlutverk samkeppnislöggjafar var þannig 

talið að koma í veg fyrir einokun og koma eftirliti á markaði sem falið væri sérstökum 

stofnunum sem væru óháðar miðstýringu ríkisins og áhrifum sterkra aðila á markaðnum. Í 

seinni tíð hafa evrópskar samkeppnisreglur að mestu leyti byggt á samkeppnisreglum ESB og 

eftir því sem hefur liðið á 21. öldina hefur ESB stefnt að enn frekari einsleitni 

samkeppnisreglna innan sambandsins. Samkeppnisreglur sambandsins hafa náð að þróast í 

samræmi við þá valdaskiptingu sem er að finna milli aðildarríkjanna og hafa einnig orðið fyrir 

áhrifum af samkeppnislöggjöf einstakra aðildarríkja.19 

Framkvæmdastjórn ESB fer með eftirlitshlutverk með evrópskum samkeppnisreglum og 

hefur átt stærstan þátt í að móta og framfylgja stefnu ESB í samkeppnismálum.20 Þá hafa 

dómstólar ESB einnig gegnt mikilvægu hlutverki í mótun samkeppnismála á sviði 

Evrópuréttar og í seinni tíð hefur eftirlitshlutverk aðildarríkjanna sjálfra einnig aukist. 

Samkeppnisreglur Evrópuréttar tóku gildi um leið og Rómarsáttmálinn eða þann 1. janúar 

1958 og var lagagrundvöll samkeppnisreglna einkum að finna í f-lið 3. gr., 85. gr. og 86. gr. 

Rómarsáttmálans og í afleiddri löggjöf og dómaframkvæmd.21 Ráð efnahagsbandalags 

Evrópu setti svo fyrstu reglugerðina um málsmeðferð til að framkvæma meginreglur ESB22 

um samkeppni, reglugerð nr. 17/1962.23 Í aðfararorðum reglugerðarinnar kemur fram að 

tilgangur hennar sé að koma á fót skipulagi er tryggi að samkeppni verði ekki raskað innan 

hins sameiginlega markaðar og að því sé nauðsynlegt að kveða á um eðlilega og samræmda 

framkvæmd 85. gr. og 86. gr. Rómarsáttmálans í öllum aðildarríkjum sambandsins. 

Samkeppnisreglur eru einnig veigamikill þáttur í samningnum um Evrópska 

efnahagssvæðið (hér eftir EES) sem tók formlega gildi þann 1. janúar 1994.24 Í aðfararorðum 

samningsins segir að samningsaðilar hafi það markmið að mynda öflugt og einsleitt evrópskt 

efnahagssvæði sem grundvallist á sameiginlegum reglum og sömu samkeppnisskilyrðum. Í 1. 

gr. samningsins segir einnig að eitt af markmiðum samstarfssamningsins sé að skapa jöfn 
                                                
18 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 360. 
19 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og evrópska efnahagssvæðið, bls. 634. 
20 Stefán Már Stefánsson: Samkeppnisreglur, bls. 11.  
21 Stefán Már Stefánsson: Samkeppnisreglur, bls. 18.  
22 Á þeim tíma Evrópubandalagið (EB). 
23 Reglugerð ráðsins (EB) nr. 17/62 frá 6. febrúar 1962. Fyrsta reglugerð til framkvæmdar á ákvæðum 85. og 86. 
gr. sáttmálans. 
24 EES-svæðið nær til ríkjanna innan ESB að viðbættum EFTA ríkjunum Íslandi, Liechtenstein og Noregi. 
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samkeppnisskilyrði á öllu EES-svæðinu.25 Samkeppnisreglum EES-samningsins er aðeins 

beitt þegar samningar og ákvarðanir fyrirtækja á EES-svæðinu geta haft bein eða óbein áhrif á 

viðskipti á svæðinu. Samkeppnisreglur EES-samningsins gilda þannig samhliða 

samkeppnislögum aðildarríkjanna. Samkeppnisreglum samningsins er beitt af Eftirlitsstofnun 

EFTA (hér eftir ESA), framkvæmdastjórn ESB og samkeppnisyfirvöldum í hverju landi fyrir 

sig. Skipting mála milli ESA og framkvæmdastjórnarinnar er á grundvelli 56. gr. og 57. gr. 

EES-samningsins en samkeppnisyfirvöldum ber á grundvelli samkeppnislaga sinna ríkja að 

beita 53. gr. og 54. gr. samningsins hafi samningar fyrirtækja áhrif á svæðinu. EFTA-

dómstóllinn hefur einnig gegnt mikilvægu hlutverki í mótun samkeppnismála á EES-svæðinu 

en dómstóllinn hefur lögsögu gagnvart EFTA-ríkjunum (Íslandi, Liechtenstein og Noregi). 

Dómstóllinn tekur sem dæmi á brotum ríkja gegn aðgerðum sem ESA hefur fyrirskipað, 

kærum vegna ákvarðana ESA auk þess sem hann gefur út ráðgefandi álit á túlkun EES-

reglna.26 

Á öllu EES-svæðinu gilda þannig reglur EES um samkeppni og innan ESB gilda reglur 

ESB um samkeppni. Réttarreglur á þessum tveimur svæðum verða því að vera nokkurn 

veginn sambærilegar svo réttarstaða einstaklinga og lögaðila verði ekki mismunandi eftir því 

hvort EES- eða ESB-reglur eiga við. Enda eiga fyrirtæki að standa sem jöfnust að vígi hvar 

sem þau eru stödd á EES-svæðinu.27   

2.3 Forsaga íslenskra samkeppnisyfirvalda 

Löggjöf Íslendinga um samkeppnismál er tiltölulega ung en fyrsta samkeppnislöggjöfin á 

Íslandi var í raun sett með lögum um verðlag, samkeppnishömlur og óréttmæta viðskiptahætti 

nr. 56/1978.28 Framkvæmd laganna var í höndum verðlagsráðs, samkeppnisnefndar og 

Verðlagsstofnunar. Með samkeppnislögum nr. 8/1993 voru hins vegar sérstök samkeppnislög 

lögtekin í fyrsta sinn hér á landi og leystu þau lög nr. 56/1978 af hólmi. Möguleg aðild Íslands 

                                                
25 Stefán Már Stefánsson: Samkeppnisreglur, bls. 123. 
26 Sem dæmi má nefna EFTAD, 18. apríl 2012 E-15/10 (óbirtur). Í málinu var ákvörðun ESA um að leggja sekt 
á fyrirtæki vegna brota á 54. gr. EES-samningsins í fyrsta skipti áfrýjað til EFTA-dómstólsins. EFTA-
dómstóllinn staðfesti ákvörðun ESA að Posten Norge AS hefði misnotað markaðsráðandi stöðu á sviði dreifingar 
á bögglapósti með því að hafa ákvæði í samningum um póst í verslunum (n. Post i Butikk) sem ætlað hefði verið 
að koma í veg fyrir að keppinautar kæmu sér upp bögglaafgreiðslustöðum í sumum af stærstu stórmarkaða-, 
söluturna- og bensínstöðvakeðjum í Noregi. 
27 Stefán Már Stefánsson: Samkeppnisreglur, bls. 133. 
28 Við samningu frumvarpsins var höfð hliðsjón af löggjöf um verðlagsmál í Danmörku og Noregi auk þess sem 
höfundar kynntu sér samkeppnislöggjöf ýmissa landa. Sjá Alþt. 1977-78, A-deild, bls. 1942. Þá var tekið fram í 
athugasemdum með frumvarpinu að ekki tíðkaðist erlendis að steypa saman í eina löggjöf ákvæðum um verðlag 
og samkeppnishömlur annars vegar og neytendavernd hins vegar. Ákveðið var að gera slíkt hér þar sem um 
eðlisskyld málefni væri að ræða og þau talin tengjast með ýmsum hætti auk þess sem þetta fyrirkomulag væri 
valið vegna sérstakra aðstæðna hér á landi og nauðsyn þess að sporna gegn fjölgunum stofnana hér á landi, sbr. 
Alþt. 1977-78, A-deild, bls. 1943. 
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að EES var meginástæða þess að frumvarp að sérstökum samkeppnislögum var sett fram.29 Í 

lögunum frá 1993 var megináhersla á að efla samkeppni en að sama skapi að draga úr 

verðlagsafskiptum.30 Þannig var samkeppnissjónarmiðum gert hærra undir höfði en 

verðlagseftirliti og verðstöðvun og voru lagareglur lagaðar að þeim aðstæðum sem þá ríktu á 

íslenskum samkeppnismarkaði. Jafnframt var tekið tillit til þess við mótun reglnanna að 

íslensk fyrirtæki myndu ekki einungis heyja samkeppni innbyrðis heldur einnig við erlend 

fyrirtæki, einkum fyrirtæki á EES-svæðinu. Vegna þessa var nauðsynlegt við mótun íslenskrar 

löggjafar að hún væri í aðalatriðum lík þeirri sem þekktist í nágrannalöndum okkar auk þess 

sem taka varð visst tillit til þeirra samkeppnisreglna sem giltu innan EES.31 Segja má að við 

gildistöku laganna hafi Samkeppnisstofnun tekið yfir hlutverk Verðlagsstofnunar og nafni 

verðlagsráðs breytt í samkeppnisráð, auk þess sem skipun ráðsins var breytt nokkuð. Þá var 

áfrýjunarnefnd samkeppnismála einnig komið á fót með lögunum frá 1993.32 Í greinargerð 

með samkeppnislögum nr. 8/1993 er ekki að finna sérstaka umfjöllun né rökstuðning fyrir því 

skipulagi samkeppnisyfirvalda sem valið var heldur virðist sem gengið hafi verið út frá því að 

stuðst væri við sömu uppbyggingu og var að finna í lögum nr. 56/1978.33 

2.4 Samkeppniseftirlitið 

Samkeppnislög nr. 44/2005 leystu lög nr. 8/1993 af hólmi en miklar breytingar höfðu átt sér 

stað á samkeppnisreglum innan ESB allt frá gildistöku fyrstu samkeppnislaganna. Var 

meginmarkmið þeirra breytinga að færa samkeppniseftirlit í auknum mæli frá miðstýrðu 

eftirliti til aðildarríkja sambandsins.34 Samkeppniseftirlitið tók til starfa þann 1. júlí 2005 og 

og tók við verkefnum Samkeppnisstofnunar og, að stórum hluta, samkeppnisráðs. Með því 

var stjórnsýslan á sviði samkeppnismála einfölduð þar sem fyrirkomulag laga nr. 8/1993 þótti 

óþarflega flókið og var Samkeppniseftirlitið eina stjórnvaldið á neðra stjórnsýslustigi.35 Þá 

töldu höfundar frumvarps þess sem varð að skl. að samkeppnisyfirvöld kæmust illa yfir að 

sinna nauðsynlegum verkefnum og breytingar á skipulagi eftirlitsins því nauðsynlegar.36 Var 

verkefnum Samkeppniseftirlits m.a. fækkað og eftirlit með óréttmætum viðskiptaháttum og 

gagnsæi markaða flutt til nýrrar stofnunar, Neytendastofu.37  

                                                
29 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 361. 
30 Alþt. 1992-92, A-deild, bls. 368. 
31 Stefán Már Stefánsson: Samkeppnisreglur, bls. 150. 
32 Alþt. 2004-05, A-deild, bls. 4243. 
33 Alþt. 2004-05, A-deild, bls. 4243-4244. 
34 Alþt. 2004-05, A-deild, bls. 4241. Sjá einnig Valentine Korah: An Introductory Guide to EC Competition Law 
and Practice, bls 29. 
35 Alþt. 2004-05, A-deild, bls. 4245. 
36 Alþt. 2004-05, A-deild, bls. 4244-4245. 
37 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 208. 
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Hlutverk Samkeppniseftirlitsins er að annast framkvæmd skl., en markmið þeirra er að 

efla virka samkeppni í viðskiptum, vinna gegn óhæfilegum hindrunum og takmörkunum á 

frelsi í atvinnurekstri og vinna gegn skaðlegri fákeppni og auðvelda þannig aðgang nýrra 

keppinauta að markaðnum, sbr. 1. gr. skl. Þá er hlutverk Samkeppniseftirlitsins skilgreint með 

almennum hætti í 1. mgr. 8. gr. skl., en af ákvæðinu má ráða að um fjóra meginþætti sé að 

ræða sem eru nánar útfærðir í einstökum ákvæðum laganna: 

1. Að framfylgja boðum og bönnum laganna og leyfa undanþágur samkvæmt 

þeim.  

2. Að ákveða aðgerðir gegn samkeppnishamlandi hegðun fyrirtækja. 

3. Að gæta þess að aðgerðir opinberra aðila takmarki ekki samkeppni, benda 

stjórnvöldum á leiðir til þess að gera samkeppni virkari og auðvelda aðgang 

nýrra samkeppnisaðila að markaði. 

4. Að fylgjast með þróun á samkeppnis- og viðskiptaháttum á einstökum 

mörkuðum í íslensku viðskiptalífi og kanna stjórnunar- og eignatengsl á milli 

fyrirtækja. 

Ráðherra fer með framkvæmd samkeppnislaga samkvæmt 1. mgr. 5. gr. skl. En 

Samkeppniseftirlitið fer með eftirlit og daglega stjórnsýslu á því sviði sem lögin taka til í 

umboði hans. Ráðherra fer ekki með almennar stjórnunar- og eftirlitsheimildir gagnvart 

stofnuninni og ákvarðanir hennar verða ekki kærðar til ráðherra. Samkeppniseftirlitið er því 

sjálfstæð stofnun í skilningi stjórnsýsluréttar og með sjálfstæða stjórn.38 Ákvarðanir 

Samkeppniseftirlitsins sæta hins vegar kæru til áfrýjunarnefndar samkeppnismála, sem er 

sjálfstæð stjórnsýslunefnd.  

2.4.1 Stjórn Samkeppniseftirlitsins 

Samkvæmt 2. mgr. 5. gr. skl. skipar ráðherra þriggja manna stjórn til fjögurra ára sem fer með 

yfirstjórn Samkeppniseftirlitsins. Hlutverk stjórnar er að móta áherslur í starfi og skipulagi 

Samkeppniseftirlitsins og fylgjast með starfsemi og rekstri stofnunarinnar. Samkvæmt 3. mgr. 

5. gr. skl. skulu meiriháttar efnislegar ákvarðanir bornar undir hana til samþykktar eða 

synjunar.39 Ber stjórninni að setja sér starfsreglur þar sem m.a. skal kveðið á um hvað teljist til 

meiriháttar ákvarðana og skulu þær reglur birtar í B-deild Stjórnartíðinda. Núgildandi 

starfsreglur stjórnar eru reglur nr. 902/2011 frá 16. september 2011. Í 3. gr. þeirra er mælt 

                                                
38 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 209. 
39 Í athugasemdum með frumvarpi því sem varð að lögum nr. 44/2005 kemur fram að ætlunin hafi verið að 
tryggja enn frekar að meðalhófs væri gætt í öllum aðgerðum stofnunarinnar með þessu fyrirkomulagi, sbr. Alþt. 
2004-05, A-deild, bls. 4250. 
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fyrir um hvaða ákvarðanir teljist meiriháttar, en það eru ákvarðanir um ólögmætt samráð á 

mismunandi eða sama sölustigi, sbr. 10. gr. og 12. gr. skl og eftir atvikum 53. gr. EES-

samningsins. Ákvarðanir þar sem um er að ræða ólögmætt samráð fyrirtækja á mismunandi 

sölustigum um endursöluverð, sbr. 10. gr. og 12. gr. skl. og eftir atvikum 53. gr. EES-

samningins. Ákvarðanir í málum þar sem um er að ræða misnotkun á markaðsráðandi stöðu 

þar sem velta hins brotlega fyrirtækis er meiri en 1.000 milljónir króna, sbr. 11. gr. og eftir 

atvikum 53. gr. EES-samningsins. Þá eru aðgerðir á grundvelli 16. gr. og 37. gr. skl. vegna 

fyrrnefndra brota jafnframt taldar meiriháttar ákvarðanir. Að lokum teljast ákvarðanir í málum 

þar sem um íhlutun vegna samruna fyrirtækja skv. 17. gr. skl. er að ræða og ákvörðun um að 

aðhafast ekki vegna samruna fyrirtækja sem starfa á sama markaði og hafa samanlagt 50% 

markaðshlutdeild eða meira einnig til meiriháttar ákvarðana og skal því bera undir stjórn til 

samþykktar eða synjunar. Þá er sérstaklega tekið fram í 3. gr. að bráðabirgðaákvarðanir teljast 

ekki til meiriháttar ákvarðana.  

Samkvæmt 6. gr. skl. ræður stjórn forstjóra Samkeppniseftirlitsins og setur honum 

starfslýsingu en kjararáð ákveður starfskjör hans. Hlutverk forstjórans er að annast daglegan 

rekstur og stjórnun á starfsemi stofnunarinnar og ræður hann jafnframt aðra starfsmenn 

stofnunarinnar skv. 2. mgr. 6. gr. skl. Forstjóri ber ábyrgð gagnvart stjórninni, kemur fram 

fyrir hönd stofnunarinnar og tekur jafnframt ákvarðanir fyrir hönd hennar. Þannig virðist sem 

forstjóri annist framangreind störf í umboði og undir yfirumsjón stjórnar. Rekstur 

stofnunarinnar er hins vegar alfarið á herðum forstjóra, þ.m.t. öll mál er varða starfsmenn og 

hefur stjórnin enga aðkomu að málum er varða þá.40 

2.4.2 Ákvarðanir Samkeppniseftirlits 

Þar sem um mjög íþyngjandi inngrip og ákvarðanir getur verið að ræða þegar 

Samkeppniseftirlit beitir þeim úrræðum sem því er heimilt skv. skl. þarf að fylgja ákveðnum 

leikreglum við beitingu þeirra. Gæta þarf að ákveðnum réttaröryggis- og 

mannréttindasjónarmiðum og þarf því að fylgja reglum stjórnsýslulaga nr. 37/1993 (hér eftir 

ssl.), grundvallarreglum stjórnsýsluréttarins og eftir atvikum mannréttindaákvæðum 

stjórnarskrár við beitingu úrræðanna. 

                                                
40 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 211. 
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2.4.3 Stjórnsýsluréttur og samkeppniseftirlit 

Samkeppniseftirlitið er stjórnvald í skilningi 1. gr. ssl. og því gilda ákvæði ssl. um meðferð 

mála fyrir stofnuninni þegar stjórnvaldsákvarðanir eru teknar.41 Í ssl. er hugtakið 

stjórnvaldsákvörðun hvergi skilgreint en í 2. mgr. 1. gr. ssl. kemur þó fram einn þáttur af 

hugtaksskilgreiningunni, þ.e.a.s. að lögin gildi þegar taka eigi „ákvarðanir um rétt eða skyldu 

manna“.42 Dr. Páll Hreinsson skilgreindi hugtakið stjórnvaldsákvörðun svo í riti sínu 

Hæfisreglur stjórnsýslulaga;43 

Stjórnvaldsákvörðun er ákvörðun sem tekin er í skjóli stjórnsýsluvalds og er beint 
milliliðalaust út á við að tilteknum aðila eða aðilum og með henni er kveðið á bindandi 
hátt um rétt eða skyldur þeirra í ákveðnu og fyrirliggjandi máli. 

Þegar stjórnvaldsákvörðunum sleppir má jafnframt ganga út frá því að grundvallarreglur 

stjórnsýsluréttar eigi við um málsmeðferð fyrir Samkeppniseftirlitinu.44 Með skl. er 

Samkeppniseftirlitinu fengið vald til að taka ákvarðanir á sviði samkeppnismála og mynda 

reglur stjórnarskrár og ssl. sem og grundvallarreglur stjórnsýsluréttarins þann ramma sem 

starfsemi eftirlitsins verður að samrýmast.45 

Almennt eftirlit Samkeppniseftirlits telst ekki til stjórnvaldsákvarðana en við eftirlit 

stofnunarinnar geta komið fram upplýsingar sem verða kveikjan að stjórnsýslumáli sem lýkur 

með töku ákvörðunar.46 Við töku stjórnvaldsákvarðana gildir lögmætisreglan m.a., en í henni 

felst að ákvarðanir stjórnvalda mega ekki vera andstæðar lögum, svokölluð formregla, og að 

stjórnvöld verða að hafa heimild í lögum til að taka bindandi ákvörðun um réttindi og skyldur 

borgaranna, svokölluð heimildarregla. Reglan er afstæð, þannig að hún gerir strangari kröfur 

til lagastoðar eftir því sem um tilfinnanlegri eða meira íþyngjandi stjórnvaldsákvarðanir er að 

ræða.47 Lögmætisreglan bindur því Samkeppniseftirlitið líkt og önnur stjórnvöld en á sviði 

opinbers markaðseftirlits hefur verið talið að strangara afbrigði lögmætisreglunnar gildi.48 Hið 

strangara afbrigði er talið gilda sökum þess að ákvarðanir og athafnir eftirlitsstofnana fela oft í 

sér inngrip í stjórnarskrárvarin réttindi eða um er að ræða matskenndar heimildir, þ.e.a.s. þær 

eftirláta eftirlitsstofnuninni umtalsvert mat um það hvort skilyrði sé til beitingar 

heimildarinnar og þá hvernig heimildinni er beitt.49 Þá er meðalhófsreglan ein af 

                                                
41 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 135. 
42 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 137-8. 
43 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 169. 
44 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 97. 
45 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 99. 
46 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 133. 
47 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 18. 
48 Eiríkur Jónsson: „Lögmætisreglan í framkvæmd opinberra eftirlitsstofnana“, bls. 82. 
49 Eiríkur Jónsson: „Lögmætisreglan í framkvæmd opinberra eftirlitsstofnana“, bls. 83. 
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grundvallarreglum stjórnsýsluréttarins auk þess sem hún er lögfest í 12. gr. ssl. og hefur 

iðulega mikla þýðingu við beitingu valdheimilda Samkeppniseftirlitsins. Hugtakið 

meðalhófsregla vísar til þess að stjórnvald verði að gæta hófs í meðferð valds síns, taka tillit 

til andstæðra hagsmuna og fara ákveðinn meðalveg við beitingu valdheimilda.50 

Samkeppniseftirlitinu er því ekki aðeins skylt að líta til þeirra markmiða sem skl. stefna að 

hverju sinni heldur verður stofnunin einnig að taka tillit til hagsmuna og réttinda þeirra sem 

athafnir eftirlitsins beinast að.51 Reglan er í raun þríþætt að efninu til. Í fyrsta lagi verður efni 

íþyngjandi ákvörðunar sem stjórnvald tekur að vera til þess fallið að ná því lögmæta 

markmiði sem að er stefnt. Í öðru lagi ef stjórnvald stendur frammi fyrir því að geta valið á 

milli úrræða sem þjóna því markmiði sem að er stefnt, er því skylt að velja það úrræði sem 

vægast er. Í þriðja og síðasta lagi felst það í reglunni að gæta verður hófs við beitingu þess 

úrræðis sem valið er.52 Vísað verður til ákvæða málsmeðferðar- og efnisreglna ssl. og eftir 

atvikum almennra reglna stjórnsýsluréttarins í umfjölluninni um einstakar valdheimildir 

Samkeppniseftirlitsins eftir því sem við á í undirköflum þriðja kafla hér á eftir. 

2.4.4 Stjórnskipunarréttur og samkeppniseftirlit 

Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 (hér eftir stjskr.) er æðsta réttarheimild sem 

löggjöf og athafnir stjórnvalda verða að samrýmast og hefur hún því umtalsverða þýðingu á 

sviði samkeppniseftirlits. Samkvæmt henni verður Samkeppniseftirlitið að gæta þess að ekki 

sé gengið á mannréttindi sem eru tryggð með stjórnarskránni þegar stofnunin grípur inn í 

athafnir einstaklinga eða lögaðila.53 Þá geta ákvæði mannréttindasáttmála Evrópu (hér eftir 

MSE), sem lögfestur var hér á landi með lögum nr. 62/1994, einnig skipt máli á sviði 

samkeppniseftirlits. Vísað verður til ákvæða stjskr. og eftir atvikum MSE í umfjölluninni um 

einstakar valdheimildir Samkeppniseftirlitsins eftir því sem við á í undirköflum þriðja kafla 

hér á eftir. 

2.4.5 Málsmeðferðarreglur nr. 880/2005 

Samkeppniseftirlitið hefur sett sér almennar málsmeðferðarreglur, reglur nr. 880/2005 um 

málsmeðferð Samkeppniseftirlitsins. Markmið með setningu slíkra reglna er til fyllingar ssl. 

og að styðja að markvissri vinnslu mála.54 Reglurnar fjalla um hlutverk og verkefni 

Samkeppniseftirlitsins, upphaf málsmeðferðar fyrir stofnuninni, kröfur til aðildar, erinda, 

                                                
50 Gaukur Jörundsson: „Meðalhófsreglan í stjórnskipunarrétti og stjórnsýslurétti“, bls. 222. 
51 Róbert R. Spanó: „Stjórnsýsluréttur“, bls. 134.  
52 Róbert R. Spanó: „Stjórnsýsluréttur“, bls. 134-135. 
53 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 26. 
54 Ársrit Samkeppniseftirlitsins 2007, bls. 12. 
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ábendinga o.fl. Þá fjalla þær með almennum hætti um málsmeðferðina svo sem að tilkynna 

skuli aðila um upphaf máls hjá stofnuninni og að veita skuli aðila frest til að koma að sínum 

sjónarmiðum og aðgang að gögnum. Í reglunum kemur jafnframt fram að ákvarðanir 

Samkeppniseftirlitsins skuli birtar aðila og að ákvarðanir séu bindandi að lokinni slíkri 

birtingu. Þá er jafnframt vikið að sáttum, bráðabirgðaákvörðunum og álitum sem vikið verður 

betur að í viðeigandi undirköflum í þriðja kafla umfjöllunarinnar. Þann 11. október 2007 tóku 

gildi reglur nr. 924/2007 um breytingu á reglum nr. 880/2005 og var helsta markmið þeirra 

breytinga að setja samskipti Samkeppniseftirlitsins við lögmenn aðila í fastari farveg og 

undirstrika ábyrgð þeirra og þeirra fyrirtækja sem þeir starfa fyrir við vinnslu mála.55  

2.5  Áfrýjunarnefnd samkeppnismála 

Til að stuðla að því að ákvarðanir stjórnvalda séu réttar er uppbygging stjórnkerfis iðulega 

með þeim hætti að hægt er að fá stjórnvaldsákvörðun endurskoðaða hjá öðru stjórnvaldi en 

því sem ákvörðunina tók.56 Líkt og áður hefur komið fram sæta ákvarðanir 

Samkeppniseftirlitsins kæru til sérstakrar nefndar, áfrýjunarnefndar samkeppnismála, sbr. 1. 

mgr. 9. gr. skl. Með hugtakinu ákvörðun í skilningi ákvæðisins er átt við niðurstöðu sem er 

bindandi að lögum, sbr. úrskurð áfrýjunarnefndar samkeppnismála 30. mars 1999 (3/1999). 

Samkvæmt þessari niðurstöðu sæta ákvarðanir Samkeppniseftirlits sem ljúka viðkomandi 

samkeppnismáli svo sem sektarákvörðun, ógilding samruna o.s.frv. kæru til 

áfrýjunarnefndarinnar, einnig sæta ákvarðanir sem eru liður í meðferð máls skv. ssl. svo sem 

dráttur á meðferð máls skv. 9. gr. og synjun eða takmörkun stjórnvalds um aðgang að gögnum 

máls skv. 19. gr. kæru. Sama á við um synjun um endurupptöku á máli og aðgang að gögnum 

máls. Sem dæmi um síðastgreint má nefna eftirfarandi úrskurð:  

Úrskurður áfrýjunarnefndar samkeppnismála 13. desember 2012 (5/2012). Í málinu 
krafðist Síminn hf. þess m.a. að félaginu yrði veittur aðgangur að gögnum máls er 
tengdust ákvörðun Samkeppniseftirlitsins 3. apríl 2012 (7/2012) þar sem 
Samkeppniseftirlitið komst að þeirri niðurstöðu að Síminn hf. hefði brotið gegn 11. gr. 
skl. með ólögmætum verðþrýstingi. Í ákvörðun Samkeppniseftirlitsins var 54. gr. EES-
samningsins beitt og voru drög að umræddri ákvörðun kynnt fyrir ESA. Síminn hf. 
krafðist afrits af öllum samskiptum ESA og Samkeppniseftirlitsins vegna málsins en 
Samkeppniseftirlitið hafnaði þeirri beiðni með vísan til þess að samskiptin lytu trúnaði. Í 
niðurstöðu áfrýjunarnefndar sagði m.a.: „Í 1. mgr. 15. gr. stjórnsýslulaga er kveðið á um 
rétt aðila máls til að fá aðgang að gögnum sem stjórnvald býr yfir vegna meðferðar 
tiltekins stjórnsýslumáls. Ákvæðið gerir þannig ráð fyrir, að aðili þurfi sjálfur að óska 
eftir því, að fá að kynna sér gögn málsins. Sá réttur er einnig til staðar eftir að ákvörðun 
hefur verið tekin en eins og ráða má m.a. af lokamálslið 3. mgr. 15. gr. virðist löggjafinn 
líta svo á að upplýsingarétturinn geti að öðru jöfnu verið til staðar eftir að máli lýkur. Þau 
skjöl sem áfrýjandi fer fram á að fá afhent um samskipti Samkeppniseftirlitsins við ESA 

                                                
55 Ársrit Samkeppniseftirlitsins 2007, bls. 12. 
56 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 251. 



 20 

voru ekki lögð fram við meðferð máls áfrýjunarnefndarinnar sem lauk með úrskurðinum 
22. ágúst 2012 í máli nr. 1/2012. Það má því segja að gögnin hafi ekki verið þáttur í 
meðferð þess máls. Í 15. grein er ekki að finna neina takmörkun sem snertir þýðingu 
skjalsins fyrir úrlausn máls eða í hvaða tilgangi þess er aflað. Áfrýjunarnefndin telur að 
þótt skjölin hafi ekki sjáanlega getað haft þýðingu fyrir niðurstöðu málsins eins og því 
lauk hjá áfrýjunarnefndinni sé ekki að finna takmörkun í lögunum að þessu leyti og verði 
því að telja þau til gagna máls. [...] [Þ]ykir því rétt að ógilda ákvörðun 
Samkeppniseftirlitsins og vísa málinu til meðferðar þess á ný, eftir atvikum til að beiðni 
áfrýjanda um gögn verði metin með tilliti til ákvæða 17. gr. stjórnsýslulaga.“ 

Úrskurðir áfrýjunarnefndar eru endanlegir en sæta þó endurskoðun dómstóla, sbr. 40. gr. og 

41. gr. skl. og 60. gr. og 1. mgr. 70. gr. stjskr.  

Í áfrýjunarnefndinni sitja þrír menn og jafnmargir til vara, skipaðir af ráðherra eftir 

tilnefningu Hæstaréttar og er skipunartími áfrýjunarnefndarinnar sá sami og skipunartími 

stjórnar Samkeppniseftirlits.  

3 Valdheimildir Samkeppniseftirlits 

3.1 Almennt 

Orðið valdheimild hefur verið skilgreint sem valdbundin heimild stjórnvalds til að fjalla 

formlega um tiltekin réttarsvið sem undir þau heyra að lögum og til að taka ákvarðanir á þeim 

sviðum sem binda borgarana.57 Þar sem hlutverk stjórnvalda er að sjá um framkvæmd laga og 

ná þeim markmiðum sem að er stefnt með setningu laga hefur löggjafinn veitt stjórnvöldum 

ákveðin úrræði til að hafa áhrif á athafnir almennings. Til þess að Samkeppniseftirlitinu sé 

kleift að sinna hlutverki sínu skv. skl. þarf stofnunin að hafa yfir að ráða fullnægjandi 

úrræðum til að bregðast við hvers kyns röskun á samkeppni. Hér á eftir verður farið yfir þær 

valdheimildir sem Samkeppniseftirlitinu er falið að beita skv. skl. Þá verður leitast við að gera 

grein fyrir beitingu þeirra í framkvæmd og þeim reglum sem eftirlitinu ber að fylgja við 

beitingu þeirra eftir því sem við á.  

3.2 Bráðabirgðaákvarðanir  

3.2.1 Almennt  

Líkt og fram hefur komið geta samkeppnislagabrot valdið bæði fyrirtækjum og neytendum á 

markaði miklu tjóni og getur því reynst nauðsynlegt að grípa til bráðabirgðaráðstafana á 

meðan mál er rannsakað til hlítar, sbr. úrskurð áfrýjunarnefndar samkeppnismála 12. janúar 

2012 (10/2011). Slík ráðstöfun til bráðabirgða markar því ekki endalok máls heldur er um að 

ræða lið í meðferð máls, sem felur í sér tiltekna aðgerð til þess að afstýra röskun á samkeppni 

                                                
57 Páll Sigurðsson: Lögfræðiorðabók með skýringum, bls. 468.  
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sem ekki verður komist hjá með endanlegri ákvörðun. Heimildir til töku 

bráðabirgðaákvarðana geta því reynst mjög mikilvægar fyrir samkeppnisyfirvöld til verndar 

hagsmunum sem kann að vera bráð hætta búin.  

3.2.2 Skilyrði fyrir beitingu bráðabirgðaákvörðunar 

Samkvæmt 3. mgr. 16. gr. skl. og 14. gr. málsmeðferðarreglna nr. 880/2005 er 

Samkeppniseftirlitinu veitt sérstök heimild til að taka ákvarðanir til bráðabirgða meðan á 

málsmeðferð stendur ef bæði skilyrði ákvæðisins eru uppfyllt; annars vegar verður að vera 

sennilegt að brotið sé gegn skl. eða ákvörðunum teknum á grundvelli þeirra og hins vegar að 

líklegt sé að bið eftir endanlegri ákvörðun leiði til röskunar á samkeppni sem ekki verði 

afstýrt með endanlegri ákvörðun eða málið þoli að öðru leyti ekki bið. Bráðabirgðaákvörðun 

skal gilda í tiltekinn tíma og er Samkeppniseftirlitinu heimilt að endurnýja hana ef það er talið 

nauðsynlegt. Heimildina var áður að finna í 2. mgr. 8. gr. samkeppnislaga nr. 8/1993 en litla 

umfjöllun er að finna í lögskýringargögnum um tilgang ákvæðisins og ekki var að finna 

neinar leiðbeiningar í lögskýringargögnum í hvaða tilvikum væri rétt að Samkeppnisstofnun 

gripi til bráðabirgðaákvörðunar. Samkeppnisstofnun markaði hins vegar þá reglu að slíkar 

ákvarðanir kæmu helst til greina þegar sýnt þætti eða líklegt mætti telja, að bið eftir 

endanlegri niðurstöðu myndi leiða til alvarlegrar röskunar á samkeppni sem ekki yrði 

afstýrt.58  

Sambærilega heimild og í skl. er að finna í 8. gr. reglugerðar nr. 1/200359 frá 16. desember 

2002. Í því ákvæði segir:  

Þegar skjótra aðgerða er þörf vegna hættu á að samkeppni verði fyrir umtalsverðum og 
óbætanlegum skaða er framkvæmdastjórninni heimilt að taka ákvörðun, að eigin 
frumkvæði og á grundvelli þess sem virðist við fyrstu sýn vera uppgötvun brots, um að 
grípa til tímabundinna ráðstafana. Ákvörðun skv. 1. mgr. gildir um tiltekinn tíma og hana 
má endurnýja ef slíkt er talið nauðsynlegt og viðeigandi. 

Dómstóll ESB hafði áður en heimildin var lögfest með reglugerðinni talið heimildina vera að 

finna í 3. gr. reglugerðar nr. 17/1962 þrátt fyrir að um hana hafi ekki verið mælt berum 

orðum. Skilyrði fyrir beitingu slíkrar heimildar var að hún teldist nauðsynleg miðað við 

aðstæður,60 sbr. EBD, mál C-792/79, ECR 1980, bls. 11961 og sameinuð mál EBD, mál C-

228-229/82, ECR 1984, bls. 1129.62 

                                                
58 Jóna Björk Helgadóttir: „Meðferð samkeppnismála“, bls. 398-399. 
59 Reglugerð ráðsins (EB) nr. 1/2003 frá 16. desember 2002 um framkvæmd samkeppnisreglna sem mælt er fyrir 
um í 81. gr. og 82. gr. sáttmálans. 
60 Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandið og evrópska efnahagssvæðið, bls. 782. 
61 Í málinu kom fram að slík heimild var að áliti dómsins talin nauðsynleg til að framkvæmdastjórnin gæti sinnt 
hlutverki sínu. Dómstóllinn taldi þó að þessari heimild væru takmörk sett og að henni yrði aðeins beitt til þess að 
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Til samanburðar er í 4. mgr. 12. gr. norsku samkeppnislaganna63 heimild til handa 

norskum samkeppnisyfirvöldum til að grípa til bráðabirgðaaðgerða. Samkvæmt frumvarpi því 

sem varð að lögum nr. 12/2004 kemur fram að slíkar ákvarðanir koma helst til greina þegar 

langan tíma getur tekið að komast að endanlegri niðurstöðu í máli.64 Þá eru 

bráðabirgðaákvarðanir takmarkaðar við þær ráðstafanir sem heimilaðar eru skv. 1. mgr. 12. 

gr. og geta því ekki gengið lengra en endanlegar ákvarðanir samkeppnisyfirvalda og skulu 

gilda í tiltekinn tíma.65  

Ákvæði 4. mgr. setur tvö skilyrði fyrir beitingu bráðabirgðaákvörðunar og er það í fyrsta 

lagi að um rökstuddan grun á broti gegn 10. gr. eða 11. gr. norsku samkeppnislaganna sé að 

ræða. Í öðru lagi að hætta sé á að samkeppni verði fyrir varanlegu óafturkræfu tjóni. Þá þurfa 

samkeppnisyfirvöld einnig að gæta meðalhófs við beitingu bráðabirgðaákvörðunar og gæta 

þess að aðgerð eða ákvörðun til bráðabirgða sé í í samræmi við brot það sem grunur leikur á 

að sé til staðar. Samkvæmt 12. gr. getur ákvörðun til bráðabirgða bæði verið tekin á 

grundvelli ákveðinna staðreynda sem liggja fyrir um ráðstöfun eða vegna samkeppnislegs 

mats eða greiningar á ráðstöfun. Sem dæmi má taka grun um skaðlega undirverðlagningu66 á 

markaði, en óvíst er hvort verðlagningin er undir meðaltali breytilegs kostnaðar, eða ósannað 

telst að ætlunin með undirverðlagningu sé að koma samkeppnisaðila út af markaðnum.67  

Að framansögðu má því telja að ákvæði íslensku skl. sé þannig nokkuð skýrara og örlítið 

víðtækara en reglugerðarákvæði Evrópuréttarins og hið norska ákvæði þar sem það tekur 

einnig til hugsanlegra brota gegn ákvörðunum teknum á grundvelli laganna en að öðru leyti 

séu heimildirnar nokkuð svipaðar. 
                                                                                                                                                   
koma í veg fyrir ástand sem teldist óforsvaranlegt út frá almannahagsmunum. Loks yrði ráðstöfun að vera þess 
eðlis að hún væri ekki varanleg og takmörkuð við það sem nauðsynlegt væri við þær aðstæður sem væru uppi. 
Niðurstaða dómstólsins var þó sú að það væri á valdi framkvæmdastjórnarinnar að ákveða hvort skilyrði væru til 
bráðabirgðaráðstafana samkvæmt þeirri beiðni sem fyrir lægi og vísaði málinu til framkvæmdastjórnarinnar. 
62 Í málinu vísaði dómstóllinn til fyrra fordæmis í EBD, mál C-792/79, ECR 1980, bls. 119 og tók sérstaklega 
fram að ákvæði 3. gr. næði ekki tilgangi sínum ef heimild af þessu tagi væri ekki fyrir hendi. Hins vegar taldi 
dómstóllinn að af þessu leiddi að bráðabirgðaráðstafanir yrðu að vera innan ramma þeirrar ákvörðunar sem 
heimilt væri að taka samkvæmt 3. gr. Framkvæmdastjórnin hafði lýst því yfir í málinu að ákvörðun Ford AG um 
að neita að afhenda bifreiðar með hægra stýri til söluaðila í Þýskalandi fæli ekki í sér brot á 81. gr. eða 82. gr. og 
var bráðabirgðaráðstöfunin því felld úr gildi þar sem framkvæmdastjórnina skorti vald til að taka umrædda 
ákvörðun. 
63 Lov 2004-03-05 nr. 12: Lov om konkurranse mellom foretak og kontroll med foretakssammenslutninger 
(konkurranseloven). 
64 Ot. prp. nr. 6 (2003-2004), Om lov om konkurranse mellom foretak og kontroll med foretakssammenslutninger 
(konkurranseloven) og om lov om gjennomføring og kontroll av EØS-avtalens konkurransregler mv. (EØS-
konkurranselöven) bls. 63.  
65 Hans Petter Graver og Erling Hjelmeng: Norsk Konkurranserett, bls. 43. 
66 Hugtakið skaðleg undirverðlagning felur það í sér að markaðsráðandi fyrirtæki beitir aðstöðu sinni til að 
útrýma samkeppni með óeðlilega lágu verði á vöru eða þjónustu. Þegar samkeppni hefur verið útrýmt hækkar 
fyrirtækið svo verð sitt aftur til að bæta upp hagnaðartap og jafnvel gott betur en það, sbr. Richard Whish: 
Competition Law, bls. 730. 
67 Hans Petter Graver og Erling Hjelmeng: Norsk Konkurranserett, bls. 43. 
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3.2.3 Málsmeðferð 

Bráðabirgðaákvarðanir fela ekki í sér endanlega úrlausn máls og teljast því almennt ekki til 

stjórnvaldsákvarðana. Því gilda málsmeðferðarreglur ssl. ekki við töku slíkra ákvarðana en 

hins vegar gilda grundvallarreglur stjórnsýsluréttarins við töku slíkra ákvarðana.68 Í 4. mgr. 

14. gr. málsmeðferðarreglna nr. 880/2005 segir m.a.:  

Þegar til álita kemur að taka bráðabirgðaákvörðun, hvort sem er á grundvelli kröfu eða að 
eigin frumkvæði Samkeppniseftirlitsins, skal þeim aðila sem slík ákvörðun kann að 
beinast að gert viðvart eins skjótt og auðið er. Skal honum kynnt efni og fyrirliggjandi 
gögn málsins, sbr. þó 16. gr. reglnanna. Veita skal aðila skamman frest til að koma að 
sínum sjónarmiðum. Að frestinum liðnum skal Samkeppniseftirlitið taka afstöðu til þess 
hvort ástæða sé til að taka ákvörðun til bráðabirgða. 

Þar sem um eins konar neyðarúrræði er að ræða, sem felur m.a. í sér frávik frá venjubundinni 

málsmeðferð hafa samkeppnisyfirvöld túlkað heimildir sínar til töku bráðabirgðaákvarðana 

þröngt.69 Auk þess sem gera verður minni kröfur til málsmeðferðar í slíkum málum. Eðli máls 

samkvæmt verður málsmeðferð í málum sem stendur til að ljúka með bráðabirgðaákvörðun að 

vera hraðari en í öðrum málum og þannig getur til að mynda þurft að veita styttri fresti til 

andmæla, ef brýnir hagsmunir eru í húfi, eigi ákvæði um bráðabirgðaákvarðanir að ná 

markmiði sínu,70 sbr. ákvörðun Samkeppniseftirlitsins til bráðabirgða 23. janúar 2009 

(1/2009) þar sem segir: 

  [...] málsmeðferð vegna bráðabirgðaákvörðunar er ólík málsmeðferð hefðbundins 
stjórnsýslumáls. Helgast það ekki hvað síst af því að bráðabirgðaákvarðanir eru teknar til 
þess að vernda hagsmuni sem kann að vera bráð hætta búin. Þá er nauðsynlegt að hafa í 
huga að bráðabirgðaákvörðun markar ekki endalok máls heldur er aðeins um að ræða 
nauðsynlegar aðgerðir svo þeir hagsmunir sem undirliggjandi eru í stjórnsýslumáli verði 
ekki að engu orðnir þegar málsmeðferð er lokið. 

Í stjórnsýslurétti hefur jafnvel verið talið að viðurkenna verði undantekningu frá 

andmælareglunni þegar nauðsyn ber til að afstýra yfirvofandi hættu án tafar. Verði þá jafnvel 

við það að una að ákvörðun sé tekin enda þótt ekki veitist ráðrúm til að gefa aðila færi á að tjá 

sig um málið.71 Slík staða getur einnig komið upp í samkeppnismálum og í slíkum tilvikum 

þarf að meta vel hvaða hagsmunir eru í húfi og hversu brýnir þeir eru.72  

Þrátt fyrir að heimildin hafi í framkvæmd verið túlkuð fremur þröngt hefur henni þó engu 

að síður verið beitt fullum fetum og sem dæmi má nefna að samkvæmt heimasíðu 

                                                
68 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 232-233. 
69 Stefan Holm og Regin Mogensen: „Valdheimildir samkeppnisyfirvalda á Íslandi“, bls. 136. 
70 Jóna Björk Helgadóttir: „Meðferð samkeppnismála“, bls. 399. 
71 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 176. 
72 Jóna Björk Helgadóttir: „Meðferð samkeppnismála“, bls. 399. 
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Samkeppniseftirlitsins voru teknar tíu ákvarðanir til bráðabirgða á árunum 2003-2011.73 

Ákvarðanir til bráðabirgða eru ýmist teknar í kjölfar erindis þar sem farið er fram á 

bráðabirgðaákvörðun, sbr. ákvörðun Samkeppniseftirlitsins til bráðabirgða 2. júlí 2009 

(2/2009) þar sem Nova ehf. krafðist þess m.a. að Samkeppniseftirlitið tæki ákvörðun til 

bráðabirgða vegna meintra brota Símans hf. í tengslum við tilboð þess með yfirskriftinni „3G 

netlykill og áskrift fyrir 0 kr. í allt sumar“, eða að frumkvæði Samkeppniseftirlitsins, sbr. 

ákvörðun Samkeppniseftirlitsins til bráðabirgða 9. febrúar 2010 (1/2010) þar sem 

Samkeppniseftirlitið tók ákvörðun til bráðabirgða í kjölfar húsleitar vegna meintra brota 

Íslandspósts hf. á skl.  

Samkvæmt 3. mgr. 14. gr. málsmeðferðarreglnanna er Samkeppniseftirlitinu heimilt, ef 

ekki þykir ástæða til töku bráðabirgðaákvörðunar, að beina tilmælum til málsaðila um að láta 

af tiltekinni háttsemi þar til ákvörðun hefur verið tekin í málinu. Tilkynna skal aðila máls eins 

skjótt og auðið er ef til álita kemur að taka bráðabirgðaákvörðun, hvort sem er á grundvelli 

kröfu eða að frumkvæði Samkeppniseftirlitsins og veita honum skamman frest til að koma að 

sínum sjónarmiðum, sbr. 4. mgr. 16. gr. málsmeðferðarreglnanna. 

3.2.4 Brot gegn bráðabirgðaákvörðun 

Þegar um brot gegn bráðabirgðaákvörðun er að ræða kemur til greina að Samkeppniseftirlitið 

beiti heimildum sínum skv. 37. gr. og 38. gr. skl. og leggi á stjórnvaldssektir og/eða dagsektir, 

sbr. ákvörðun Samkeppniseftirlitsins 4. febrúar 2009 (4/2009). 

Samkeppniseftirlitið tók ákvörðun til bráðabirgða 26. janúar 2009 (1/2009) þar sem kom 
fram að þáverandi fulltrúar Teymis hf. skyldu víkja úr stjórn IP-fjarskipta ehf. eigi síðar 
en 30. janúar 2009 og jafnframt lagt fyrir eigendur IP-fjarskipta ehf. að skipa óháða 
stjórnarmenn í stað umræddra aðila. Í ákvörðun Samkeppniseftirlits segir m.a.: „Sé ekki 
farið að ákvörðun Samkeppniseftirlitsins getur stofnunin með heimild í ákvæði 38. gr. 
samkeppnislaga lagt dagsektir á þann sem ákvörðun beinist að þar til farið verður að 
ákvörðuninni. Dagsektir eru þvingunarúrræði til þess að knýja fram efndir. Ákvörðun um 
töku dagsekta hefur því engin áhrif á mögulega beitingu stjórnvaldssektarheimildar 
ákvæða 37. gr. samkeppnislaga síðar. Með vísan í framangreint liggur fyrir að Teymi 
hefur virt að vettugi umrædd fyrirmæli Samkeppniseftirlitsins í ákvörðun til bráðabirgða 
nr. 1/2009. Í því skyni að knýja á um efndir framangreindra fyrirmæla telur eftirlitið 
óhjákvæmilegt að beita heimild ákvæðis 38. gr. samkeppnislaga og taka ákvörðun um 
álagningu dagsekta vegna nefndrar vanrækslu Teymis. Verður tekin afstaða til beitingar 
ákvæðis 37. gr. samkeppnislaga vegna þessa brots síðar.” 

                                                
73 Ákvörðun Samkeppnisstofnunar til bráðabirgða 4. febrúar 2003 (1/2003), ákvörðun Samkeppnisstofnunar til 
bráðabirgða 19. maí 2004 (1/2004), ákvörðun Samkeppnisstofnunar til bráðabirgða 9. júlí 2004 (2/2004), 
ákvörðun Samkeppniseftirlitsins til bráðabirgða 12. september 2005 (1/2005), ákvörðun Samkeppniseftirlitsins 
til bráðabirgða 21. desember 2007 (1/2007), ákvörðun Samkeppniseftirlitsins til bráðabirgða 23. janúar 2009 
(1/2009), ákvörðun Samkeppniseftirlitsins til bráðabirgða 2. júlí 2009 (2/2009), ákvörðun Samkeppniseftirlitsins 
til bráðabirgða 9. febrúar 2010 (1/2010), ákvörðun Samkeppniseftirlitsins til bráðabirgða 21. maí 2010 (2/2010) 
og ákvörðun Samkeppniseftirlitsins til bráðabirgða 31. maí 2011 (1/2011). 
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Var Teymi hf. því gert að greiða þrjár milljónir króna á dag þar til bráðabirgðaákvörðuninni 

yrði framfylgt. Af þessari ákvörðun má draga þá ályktun að Samkeppniseftirlitið beiti 

dagsektum skv. 38. gr. til að knýja á um efndir samkvæmt ákvörðunum eftirlitsins til 

bráðabirgða og eftir atvikum stjórnvaldssektum skv. e-lið 37. gr. vegna brota aðila gegn 

bráðabirgðaákvörðunum. 

3.2.5 Endurskoðun bráðabirgðaákvarðana 

Líkt og áður hefur komið fram hefur almennt verið talið að bráðabirgðaákvarðanir séu ekki 

stjórnvaldsákvarðanir og þar með ekki kæranlegar til áfrýjunarnefndar samkeppnismála þar 

sem að þær fela ekki í sér endanlega úrlausn mála, sbr. ákvörðun Samkeppniseftirlitsins til 

bráðabirgða 23. janúar 2009 (1/2009) þar sem segir „bráðabirgðaákvörðun markar ekki 

endalok máls heldur er aðeins um að ræða nauðsynlegar aðgerðir svo þeir hagsmunir sem 

undirliggjandi eru í stjórnsýslumáli verði ekki að engu orðnir þegar málsmeðferð er lokið.“ Ef 

hins vegar bráðabirgðaákvörðun felur í raun í sér endanlega ákvörðun eða aðstæður eru á 

annan hátt þannig að slíkt þyki nauðsynlegt fyrir áframhaldandi meðferð máls virðist vera 

heimilt að kæra slíkar ákvarðanir til áfrýjunarnefndarinnar, sbr. úrskurð áfrýjunarnefndar 

samkeppnismála 5. mars 2008 (4/2008). Í úrskurðinum segir nánar um þetta atriði: 

Í 1. mgr. 9. gr. samkeppnislaga nr. 44/2005 segir að ákvarðanir Samkeppniseftirlitsins 
skuli sæta kæru til áfrýjunarnefndar samkeppnismála. Skrifleg kæra skuli berast innan 
fjögurra vikna frá því að aðila máls var tilkynnt um ákvörðunina og að úrskurður 
áfrýjunarnefndar samkeppnismála skuli liggja fyrir innan sex vikna frá málskoti. Ákvæði 
þetta tekur fyrst og fremst til stjórnsýsluákvarðana sem binda enda á viðkomandi 
deilumál, sbr. úrskurð nefndarinnar nr. 17/2002 frá 23. nóvember 2002. 
Bráðabirgðaákvörðun eins og sú sem í málinu greinir er eðli málsins samkvæmt ekki 
endanleg ákvörðun. Frá fyrrgreindri aðalreglu verður ekki vikið nema nauðsynlegt þyki 
fyrir áframhaldandi meðferð þess máls sem til meðferðar er. Þau sjónarmið þykja ekki 
eiga við í máli þessu. Verður af þessum sökum að vísa málinu frá áfrýjunarnefnd 
samkeppnismála.  

Hins vegar má láta reyna á lögmæti bráðabirgðaákvörðunar þegar endanleg niðurstaða máls 

liggur fyrir, sbr. úrskurð áfrýjunarnefndar samkeppnismála 12. janúar (10/2011). Þar hélt 

Síminn hf. því fram að með ákvörðun Samkeppniseftirlits til bráðabirgða 2. júlí 2009 

(2/2009) hefði falist fyrirfram ákveðin afstaða til niðurstöðu í málinu og starfsmenn 

Samkeppniseftirlits því vanhæfir til að taka lokaákvörðun. Á þetta féllst áfrýjunarnefndin ekki 

og segir m.a. í úrskurði áfrýjunarnefndarinnar: 

Þegar umrædd bráðabirgðaákvörðun var tekin var það metið hvort skilyrði 3. mgr. 16. gr. 
samkeppnislaga væru fyrir hendi, þ.e. hvort sennilegt væri að sú háttsemi sem til 
athugunar var eða ákvarðanir á grundvelli þeirra fælu í sér brot á samkeppnislögum og 
hvort málið þyldi ekki bið. Tilgangur ákvæðisins er fyrst og fremst sá að afstýra röskun á 
samkeppni eins fljótt og verða má og styðst það við reglur Evrópuréttar. Umrædd 
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ákvörðun fól hins vegar ekki í sér neina endanlega afstöðu til þess ágreiningsefnis sem 
hér er til meðferðar. Því telur áfrýjunarnefndin að umrædd ákvörðun leiði ekki til 
vanhæfis til að taka endanlega ákvörðun í máli þessu. 

Svipað gildir í Noregi en samkvæmt norsku samkeppnislögunum sætir ákvörðun um hvort 

tekin verði ákvörðun til bráðabirgða ekki sjálfstæðri kæru. Hægt er þó að bera slíka ákvörðun 

undir ráðuneyti eða eftir atvikum dómstóla með hinni endanlegu ákvörðun.74 Hins vegar er 

hægt að bera bráðabirgðaákvörðun að því marki hvort um rökstuddan grun um brot á skl. er 

að ræða undir ráðuneytið og eftir atvikum dómstóla en ekki er hægt að bera mat 

samkeppnisyfirvalda á því hvort hætta sé á að samkeppni verði fyrir varanlegu óafturkræfu 

tjóni undir ráðuneytið.75  

3.3 Sáttir 

3.3.1 Almennt  

Skilvirkni og hröð málsmeðferð er mikilvægur þáttur í árangursríku samkeppniseftirliti og í 

öllu starfi Samkeppniseftirlitsins verður að huga að góðu jafnvægi milli skilvirkni og 

málshraða annars vegar og vandaðrar málsmeðferðar og réttrar niðurstöðu hins vegar.76 

Samkeppniseftirlitinu er unnt að ljúka máli með sátt en slíkt stuðlar að því að unnt er að 

afgreiða mál á styttri tíma og gera fyrr breytingar á starfsemi viðkomandi fyrirtækja en ella, 

neytendum og keppinautum til hagsbóta. 

3.3.2 Sáttir skv. skl. og Evrópurétti 

Með lögum nr. 52/2007 um breytingu á skl. var lögfest heimild í 17. gr. f skl. til að ljúka 

málum með sátt en áður hafði Samkeppniseftirlitið gert slíkar sáttir á ólögfestum grunni. 

Samkvæmt þágildandi reglum um málsmeðferð samkeppnisyfirvalda nr. 922/2001 var til að 

mynda eitt af hlutverkum og starfssviði samkeppnisyfirvalda að leita samkomulags við aðila 

um að framkvæmdar yrðu ráðstafanir sem gætu leitt til þess að samkeppnisyfirvöld hættu 

afskiptum af máli, sbr. d-lið 2. mgr. 1. gr. Samkvæmt 18. gr. reglnanna var samkeppnisráði 

heimilt á öllum stigum máls að ljúka því með sátt, sbr. ákvörðun samkeppnisráðs 1. júlí 2002 

(23/2002). 

                                                
74 Hins vegar skulu samkeppnisyfirvöld veita rökstuðning fyrir því ef ekki þykir ástæða til töku ákvörðunar til 
bráðabirgða, sbr. Ot. prp. nr. 6 (2003-2004), Om lov om konkurranse mellom foretak og kontroll med 
foretakssammenslutninger (konkurranseloven) og om lov om gjennomføring og kontroll av EØS-avtalens 
konkurransregler mv. (EØS-konkurranselöven), bls. 72.  
75 Hans Petter Graver og Erling Hjelmeng: Norsk Konkurranserett, bls. 43. 
76 Ársrit Samkeppniseftirlits 2008, bls. 10. 
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Frumvarp það sem varð að lögum nr. 52/2007 byggðist á niðurstöðum nefndar 

forsætisráðherra um viðurlög við efnahagsbrotum77 en markmið þeirrar nefndar var að móta 

ný viðmið um beitingu viðurlaga við efnahagsbrotum.78 Nefndin taldi að lögfesting heimildar 

til að ljúka málum með sátt myndi stuðla að frekara gagnsæi og styrkja núgildandi heimildir 

Samkeppniseftirlits.79 Af þessu má telja að það hafi verið von löggjafans með lögfestingunni 

að fleiri málum yrði lokið með sátt. Í 22. gr. núgildandi málsmeðferðarreglna er nánar fjallað 

um sáttir og segir þar m.a. að Samkeppniseftirlitinu sé heimilt á öllum stigum máls að ljúka 

því með sátt og að sátt geti m.a. falist í því að málsaðili viðurkenni brot á skl. og fallist á að 

greiða stjórnvaldssekt vegna þess. Þá geti sátt einnig falist í því að málsaðili fallist á að breyta 

tiltekinni hegðun sinni á markaði eða hlíta fyrirmælum eða skilyrðum sem ætlað er að vernda 

eða efla samkeppni. Í athugasemdum um 1. gr. frumvarps þess er varð að lögum nr. 52/2007 

kemur fram að gert sé ráð fyrir því að Samkeppniseftirlitið geti ekki einungis lokið máli með 

sátt þegar um er að ræða brot gegn ákvæðum laganna, heldur einnig þegar um er að ræða brot 

gegn ákvörðunum þess. Þá er tekið fram að sáttir séu ekki einhliða ákvarðanir stjórnvalds, 

heldur komi málsaðilar einnig að þeim og þær séu bindandi fyrir málsaðila þegar hann hefur 

samþykkt sáttina og staðfest efni hennar með undirskrift sinni.80 Þrátt fyrir þetta hefur verið 

talið að sáttir beri mörg einkenni stjórnvaldsákvarðana.81 Sem dæmi má nefna að í þeim 

tilvikum þar sem brot á skl. liggur fyrir eða um er að ræða samruna sem hindrar virka 

samkeppni felur sáttin í sér samning milli stjórnvalds og málsaðila, eða með öðrum orðum 

stjórnsýslusamning. Sá samningur er gerður í kjölfar rannsóknar sem myndi að öllu jöfnu 

ljúka með stjórnvaldsákvörðun og því sterk rök fyrir því að sátt sé stjórnvaldsákvörðun í 

skilningi stjórnsýslulaga og fara beri að reglum stjórnsýslulaga við undirbúning og gerð 

hennar.82  

Samkvæmt framansögðu veitir sáttarákvæði skl. Samkeppniseftirlitinu heimild til að 

framkvæma visst hagsmunamat þegar til greina kemur að ljúka máli með sátt. Það 

hagsmunamat felur í sér að kanna hvort virkri samkeppni og þar með hagsmunum almennings 

sé betur borgið með sátt en með því að taka einhliða ákvörðun, sbr. ákvörðun 

Samkeppniseftirlitsins 26. mars 2013 (6/2013).  

                                                
77 Nefndin var skipuð af forsætisráðherra þann 27. október 2004 til að undirbúa stefnumótun í þágu 
ríkisstjórnarinnar. Í nefndina voru skipuð þau Bogi Nílsson, Jón H.B. Snorrason, Ragna Árnadóttir, Ásgeir 
Einarsson, Jónína S. Lárusdóttir, Páll Gunnar Pálsson, Dr. Páll Hreinsson sem skipaður var formaður 
nefndarinnar og Ásgerður Ragnarsdóttir sem skipuð var ritari, sbr. Viðurlög við efnahagsbrotum, bls 16. 
78 Alþt. 2006-07, A-deild, bls. 3990-3991. 
79 Viðurlög við efnahagsbrotum, bls 98. 
80 Alþt. 2006-07, A-deild, bls. 3999. 
81 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls 234. 
82 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls 234. 
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Til samanburðar er í Evrópurétti að finna tvær gerðir af sáttaheimildum vegna brota á 101. 

gr. og 102. gr. Lissabonsáttmálans, annars vegar skuldbindandi málsmeðferð (e. commitments 

procedure) samkvæmt 9. gr. reglugerðar nr. 1/2003 og hins vegar sáttameðferð í svokölluðum 

einokunarsamráðsmálum skv. 10. gr. a reglugerðar nr. 773/200483 og tilkynningu 

framkvæmdastjórnarinnar um málsmeðferð sáttameðferðar í einokunarsamráðsmálum (e. 

Commission Notice on the conduct of settlement procedures in cartel cases). 

Skuldbindandi málsmeðferð, skv. 9. gr. reglugerðar nr. 1/2003 kveður á um að þar sem 

framkvæmdastjórnin hyggst samþykkja ákvörðun um að brot skuli stöðvað er henni heimilt að 

taka ákvörðun um að skylda fyrirtækin til að standa við ákveðnar skuldbindingar. Ákvörðun 

um skuldbindandi málsmeðferð kemur því í raun í stað ákvörðunar skv. 7. gr. 

reglugerðarinnar um að uppgötva og stöðva brot. Slík ákvörðun kemur einungis til greina ef 

skuldbinding sem fyrirtækin bjóða uppfyllir kröfur framkvæmdastjórnarinnnar og 

framkvæmdastjórnin kýs að binda enda á málið á þennan hátt. Framkvæmdastjórninni er hins 

vegar aldrei skylt að beita skuldbindandi málsmeðferð í stað ákvörðunar skv. 7. gr.84  

Í skuldbindingunni skal koma fram að framkvæmdastjórnin álykti sem svo að ekki sé 

lengur ástæða til aðgerða af hálfu hennar án tilgreiningar á því hvort um brot sé eða hafi verið 

að ræða eður ei. Ástæða þess að ekki er kveðið á um hvort um brot hafi verið eða sé að ræða 

er sú að skuldbindingarnar eru óháðar valdi samkeppnisyfirvalda og dómstóla í 

aðildarríkjunum til að komast að sjálfstæðri niðurstöðu um brot.85 Framkvæmdastjórninni er 

heimilt, að fenginni beiðni eða að eigin frumkvæði, að hefja málsmeðferð að nýju ef; 

verulegar breytingar hafa orðið á þeim málsatvikum sem liggja til grundvallar ákvörðun, ef 

hlutaðeigandi fyrirtæki efna ekki skuldbindingar sínar, eða ef ákvörðunin er byggð á 

ófullnægjandi, röngum eða villandi upplýsingum sem aðilarnir hafa látið í té, sbr. 2. mgr. 9. 

gr. reglugerðarinnar. Vert er að geta þess að skuldbindandi ákvörðun kemur ekki til greina í 

þeim málum þar sem framkvæmdastjórnin hyggst beita sektum.86 Framkvæmdastjórninni er 

hins vegar heimilt að taka ákvörðun um að sekta fyrirtæki og samtök fyrirtækja þegar þau, 

vísvitandi eða af gáleysi, standa ekki við skuldbindingar sem eru bindandi á grundvelli 

ákvörðunar skv. 9. gr., sbr. c-lið 2. mgr. 23. gr. reglugerðarinnar. 

Samkvæmt ákvæðum 10. gr. a reglugerðar nr. 773/2004 og tilkynningu 

framkvæmdastjórnarinnar um málsmeðferð sáttameðferðar í einokunarsamráðsmálum getur 
                                                
83 Reglugerð framkvæmdastjórnarinnar (EB) nr. 773/2004 frá 7. apríl 2004 um málsmeðferð framkvæmda-
stjórnarinnar skv. 81. og 82. gr. EB-sáttmálans. 
84 Wouter P.J. Wils: „The Use of Settlements in Public Antitrust Enforcement: Objectives and Principles”, bls. 6  
85 Wouter P.J. Wils: „The Use of Settlements in Public Antitrust Enforcement: Objectives and Principles”, bls. 5-
6. 
86 Wouter P.J. Wils: „The Use of Settlements in Public Antitrust Enforcement: Objectives and Principles”, bls. 5. 
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framkvæmdastjórnin, eftir hefðbundna rannsókn, kannað hvort málið henti til sáttameðferðar 

og þá boðið aðilum að gangast undir sátt í málinu. Ef aðilar málsins lýsa yfir áhuga á að 

gangast undir sátt mun framkvæmdastjórnin hefja sáttaviðræður við hvern aðila fyrir sig.87 Á 

meðan á viðræðunum stendur upplýsir framkvæmdastjórnin um hverjir málavextir séu og öll 

þau gögn og upplýsingar sem þau hafa undir höndum sem varðað geta málið ásamt því að 

gefa málsaðilum færi á að koma að sínum sjónarmiðum. Sáttaviðræðurnar eru hvorki ætlaðar 

sem samningaviðræður um hvort um brot sé að ræða eða hvaða viðurlaga skal gripið til heldur 

er þær hugsaðar sem vettvangur fyrir málsaðila til að koma að sínum sjónarmiðum og þannig 

varpa ljósi á brotið og hafa áhrif á sektarfjárhæð.88 Sektarfjárhæð aðila er iðulega lækkuð um 

tíu prósent þegar máli lýkur með sátt skv. 10. gr. a. Mikilvægt er að blanda ekki saman 

lækkun sektarfjárhæðar á grundvelli sáttar og niðurfellingu eða lækkun sekta á grundvelli 

niðurfellingarreglna. Lækkun sektarfjárhæðar á grundvelli sátta er veitt gegn því að fyrirtæki 

gangist við broti og sekt en niðurfelling eða lækkun sekta á grundvelli niðurfellingarreglna er 

veitt vegna upplýsinga eða gagna sem aðili veitir sjálfviljugur og gera framkvæmdastjórninni 

kleift að koma upp um einokunarhringi.89 

Samkvæmt framansögðu eru heimildir framkvæmdastjórnar ESB ekki að öllu leyti eins og 

sáttaheimild Samkeppniseftirlitsins skv. skl. og virðist hin íslenska heimild nokkuð víðtækari 

að mati höfundar.90 

3.3.3 Kostir og gallar sáttameðferðar 

Kostir þess að unnt sé að ljúka máli með sátt eru ótvíræðir, þar sem tækifæri gefst til að 

afgreiða mál á styttri tíma og gera fyrr breytingar á starfsemi fyrirtækja en ella væri hægt, 

neytendum og keppinautum til hagsbóta. Leiða má einnig líkur að því að sektir sem 

ákvarðaðar eru með sátt verði lægri en sektir sem úrskurðaðar eru af samkeppnisyfirvöldum 

eða dæmdar af dómstólum þar sem aðilar málsins reyna í sameiningu að leiða það til lykta, 

sbr. ákvörðun samkeppnisráðs 23. febrúar 2005 (9/2005). Í málinu, sem varðaði innleiðingu 

tryggingafélaganna á svokölluðu Cabas-tjónamatskerfi, gengust Vátryggingafélag Íslands hf. 

(VÍS) og Tryggingamiðstöðin hf. (TM) undir sátt við samkeppnisráð um ólögmætt samráð 

tryggingafélaganna og hlutu lægri sekt en Sjóvá-Almennar tryggingar hf. (Sjóvá) sem fór með 

málið bæði fyrir samkeppnisráð og áfrýjunarnefnd samkeppnismála og hlaut mun hærri sekt 
                                                
87 Wouter P.J. Wils: „The Use of Settlements in Public Antitrust Enforcement: Objectives and Principles”, bls. 7-
8. 
88 Wouter P.J. Wils: „The Use of Settlements in Public Antitrust Enforcement: Objectives and Principles”, bls. 8. 
89 Wouter P.J. Wils: „The Use of Settlements in Public Antitrust Enforcement: Objectives and Principles”, bls. 9. 
90 Í norskum samkeppnislögum er ekki að finna lögbundið ákvæði sem heimilar norska samkeppniseftirlitinu að 
ljúka málum með sátt, en í sumum tilvikum hefur stofnunin ákveðið að sækja mál ekki ef fyrirtæki gengst undir 
ákveðnar skuldbindingar, sbr. Skýrsla norrænna samkeppnisyfirvalda, bls. 48. 
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en hin félögin.91 Sáttir eru einnig í eðli sínu hagstæðari fyrir fyrirtæki en einhliða 

stjórnvaldsákvarðanir þar sem þær eru eðli máls samkvæmt byggðar á samkomulagi milli 

aðila og því síður til þess fallnar að skaða ímynd fyrirtækja. Þá er jafnframt líklegt að sáttir 

valdi minni röskun í starfsemi fyrirtækja þar sem fyrirtækin geta með aðkomu sinni haft 

hliðsjón af sátt í framtíðaráformum sínum. Þó er ekki sjálfgefið að fyrirtæki hafi slíka hliðsjón 

af sáttum, sbr. ákvörðun Samkeppniseftirlitsins 12. apríl 2013 (8/2013). 

Í málinu reyndi m.a. á meint brot Valitor hf. á ákvörðun Samkeppniseftirlitsins 11. janúar 
2008 (4/2008) þar sem Valitor hf. viðurkenndi að hafa brotið gegn 10. gr. og 11. gr. skl. 
og gekkst við víðtækum skilyrðum um starfsemi sína í sátt. Í ákvörðun 
Samkeppniseftirlitsins sagði m.a.: „Skilyrði þau sem fram koma í ákvörðun 
Samkeppniseftirlitsins nr. 4/2008 eru viðbrögð við alvarlegum brotum m.a. Valitors og 
voru sett til að vinna gegn frekari brotum fyrirtækisins og vernda þar með samkeppni á 
umræddu sviði samkeppni. Er í eðli sínu afar alvarlegt að fyrirtæki brjóti skilyrði af 
þessum toga sem það hefur skuldbundið sig til þess að virða. [...] Með sátt sem gerð var 
29. nóvember 2007 viðurkenndi Valitor alvarleg brot á m.a. 11. gr. samkeppnislaga og 
54. gr. EES-samningsins. Tóku þessi brot til aðgerða Valitors á markaði fyrir 
færsluhirðingu og voru til þess fallin að valda keppinautnum PBS/Kortaþjónustunni 
samkeppnislegu tjóni. Áttu þessi brot sér stað á árunum 2002-2006. Í máli þessu liggur 
fyrir að Valitor hætti ekki brotastarfsemi sinni á færsluhirðingarmarkaði heldur þvert á 
móti beitti ólögmætri undirverðlagningu á árunum 2007-2009.“ 

Ókostir sáttameðferðar eru hins vegar þeir að þar sem sáttir eru samkomulag á milli tveggja 

aðila hafa þær ekkert fordæmisgildi og veita því enga vísbendingu um hvernig tekið yrði á 

sambærilegu máli sem kynni að koma upp síðar. Þá kann það að vera óheppilegt að tiltekin 

mál hljóti ekki úrlausn hjá samkeppnisyfirvöldum eða dómstólum þar sem mikilvægt kann að 

vera að fá skorið endanlega úr um tiltekið deilumál. Í sáttum getur þannig falist vísbending 

um það hvaða athafnir eða athafnaleysi samkeppnisyfirvöld sætta sig við en hins vegar kann a 

vera óheppilegt að treysta um of á slíkt.92 

3.3.4 Brot gegn sáttum 

Ef brotið er gegn sátt getur það leitt til beitingu sekta skv. h-lið 1. mgr. 37. gr. skl. Ákvarðanir 

Samkeppniseftirlits um sektir eru þá kæranlegar þó sáttin sem slík sé það ekki, sbr. úrskurð 

áfrýjunarnefndar samkeppnismála 27. september 2011 (5/2011).93 Í niðurstöðu 

áfrýjunarnefndar segir m.a.: 

Ákvörðun um viðurlög eru byggð á ákvæðum 37. gr. samkeppnislaga þar sem segir 
efnislega í f. og h. lið 1. mgr. að stjórnvaldssektir verði lagðar á fyrirtæki sem brjóta gegn 

                                                
91 VÍS hlutu 15.000.000 kr. sekt, TM 18.500.000 kr. sekt en Sjóvá 27.000.000 kr. sekt. 
92 Ragna Björk Ragnarsdóttir: „Viðurlög við samkeppnisbrotum”, bls. 63. 
93 Þá má einnig vísa í ákvörðun Samkeppniseftirlits 12. apríl 2013 (8/2013). Þar sem Valitor hf. var sektað um 
500 milljónir króna fyrir misnotkun á markaðsráðandi stöðu og brot gegn sátt sem Samkeppniseftirlitið og 
Valitor hf. gerðu með sér, en Valitor hf. hyggst kæra þá ákvörðun, sbr. yfirlýsingu Valitor hf. á heimasíðu 
félagsins, http://www.valitor.is  



 31 

fyrirmælum eða skilyrðum sem sett eru í samrunamálum. Undantekningu má gera ef brot 
telst óverulegt eða annars teljist ekki þörf á slíkum sektum til að stuðla að og efla virka 
samkeppni. Áfrýjandi braut gegn nokkuð skýrum ákvæðum í sátt og skilyrðum sem 
honum voru sett fyrir samruna. Brotin hafa að mati áfrýjunarnefndarinnar líklega ekki 
haft mjög skaðleg áhrif fyrir samkeppni en hins vegar er á það að líta að mjög brýnt er að 
aðili í stöðu áfrýjanda virði skilyrði fyrir samruna og að treysta megi því að sáttir í slíkum 
málum séu meira en orðin tóm. Þess vegna þurfa viðurlög að hafa raunveruleg 
varnaðaráhrif. Ekki eru að mati áfrýjunarnefndarinnar nein efni til að fella úr gildi 
ákvörðun Samkeppniseftirlitsins um að beita stjórnvaldssekt í málinu 

Eftir lögfestingu heimildarinnar á árinu 2007 hefur málum sem ljúka með sátt fjölgað 

umtalsvert.94 Sáttir eiga að hvetja til þess að sá sem hefur gerst brotlegur sjái ávinning í því að 

starfa með yfirvöldum og sækjast eftir sátt.95 Sem dæmi má nefna að töluvert hefur verið um 

það að fyrirtæki sem liggja undir grun um ólögmætt samráð óski eftir sátt þegar ljóst er um 

hvað rannsókn snýst.96 

3.4 Álit 

3.4.1 Almennt  

Undirrót skaðlegra áhrifa á samkeppni getur legið í ákvæðum laga eða stjórnvaldsfyrirmæla. Í 

slíkum tilvikum geta samkeppnisyfirvöld ekki tekið bindandi stjórnvaldsákvarðanir þar sem 

Samkeppniseftirlitið getur ekki breytt lögum né fyrirskipað fyrirtækjum að hegða sér með 

öðrum hætti en heimilt er samkvæmt lögum.97 Ef Samkeppniseftirlitið telur að ákvæði laga 

eða stjórnvaldsfyrirmæla stríði gegn markmiðum samkeppnislaga og torveldi frjálsa 

samkeppni í viðskiptum skal það vekja athygli ráðherra á því með áliti og skal álitið einnig 

birt almenningi á fullnægjandi hátt, sbr. 18. gr. skl. Ákvæði 18. gr. skl. var áður að finna í 19. 

gr. samkeppnislaga nr. 8/1993. Í athugasemdum með 19. gr. í frumvarpi því sem varð að 

þágildandi lögum kemur fram að tilgangur álits til stjórnvalda sé að vinna að því að frjáls 

samkeppni ríki á öllum sviðum atvinnustarfsemi landsmanna þar sem meginstefna 

samkeppnislaga á við.98 Frekari vísbendingar um beitingu heimildarinnar er hins vegar ekki 

að finna í lögskýringargögnum.  

Þá segir einnig í c-lið 1. mgr. 8. gr. að stofnunin skuli gæta þess að aðgerðir opinberra 

aðila takmarki ekki samkeppni, benda stjórnvöldum á leiðir til að gera samkeppni virkari og 

auðvelda aðgang nýrra samkeppnisaðila að markaði. Jafnframt er stofnuninni heimilt 

samkvæmt 2. mgr. 3. gr. málsmeðferðarreglnanna að beina tilmælum til opinberra aðila í því 

                                                
94 Ársrit Samkeppnsieftirlitsins 2008, bls. 11. 
95 Ársrit Samkeppniseftirlitsins 2007, bls. 11. 
96 Ársrit Samkeppniseftirlitsins 2012, bls. 17. 
97 Jóna Björk Helgadóttir: „Meðferð samkeppnismála“, bls. 407. 
98 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 377. 
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skyni að efla virka samkeppni. Við mat á því hvort opinber aðili takmarki samkeppni með 

störfum sínum þarf að skilgreina þann markað sem störf hans kunna að hafa áhrif á.99 

Samkvæmt 4. gr. skl. er markaður sölusvæði vöru og staðgönguvöru og/eða sölusvæði 

þjónustu og staðgönguþjónustu, sbr. álit Samkeppniseftirlitsins 30. júní 2010 (1/2010). Við 

skilgreiningu markaðar leiða hagfræðileg rök að því að markaður sé skilgreindur út frá vöru- 

og þjónustumarkaði annars vegar og landfræðilegum markaði hins vegar. Til landfræðilegs 

markaðar telst það svæði þar sem hlutaðeigandi fyrirtæki eru viðriðin framboð og eftirspurn á 

viðkomandi vöru og/eða þjónustu, samkeppnisskilyrði eru nægilega lík og unnt er að greina 

frá nærliggjandi svæðum, einkum vegna þess að samkeppnisskilyrði eru greinilega frábrugðin 

á þeim svæðum. Til vöru- og þjónustumarkaðar telst öll sú vara eða þjónusta sem er föl og 

talið er að geti verið staðgönguvara eða staðgönguþjónusta frá sjónarmiði neytenda vegna 

eiginleika vörunnar eða þjónustunnar, verðs hennar eða fyrirhugaðrar notkunar.100 

3.4.2 Málsmeðferð 

Samkvæmt 24. gr. málsmeðferðarreglnanna kemur fram að álit teljast ekki fela í sér 

stjórnvaldsákvörðun. Slík álit eru því hvorki bindandi né kæranleg til áfrýjunarnefndarinnar 

og veldur kæra á áliti því frávísun,101 sbr. úrskurð áfrýjunarnefndar samkeppnismála 30. mars 

1999 (3/1999). Í málinu áfrýjaði Stangveiðifélag Reykjavíkur áliti samkeppnisráðs frá 21. 

janúar 1999 (1/1999) til áfrýjunarnefndar. Í álitinu kom fram að samkeppnisráð teldi vafa 

leika á því að stangveiðifélagið uppfyllti skilyrði þágildandi laga um tekjuskatt og eignarskatt 

um undanþágu frá skattskyldu og beindi þeim tilmælum til Skattstjórans í Reykjavík að hafa 

hliðsjón af áliti samkeppnisráðs í túlkun embættisins á ákvæðinu. Í úrskurði 

áfrýjunarnefndarinnar segir; 

Með hugtaki[nu] ákvörðun í skilningi fyrrgreindra lagaákvæða samkeppnislaga er átt við 
niðurstöðu sem er bindandi að lögum. Fyrrgreind niðurstaða samkeppnisráðs getur að 
vísu haft tiltekin áhrif en hún er þó hvorki bindandi að lögum fyrir skattyfirvöld né þá 
aðila sem mál þetta tekur til enda brestur samkeppnisyfirvöld vald til að gefa slík 
fyrirmæli. Hlutverk samkeppnisyfirvalda er m.a. að gæta þess að aðgerðir opinberra aðila 
takmarki ekki samkeppni og benda stjórnvöldum á leiðir til þess að gera samkeppni 
virkari. Telja verður að samkeppnisyfirvöld hafi víðtækt mat til þess að velja leiðir til að 

                                                
99 Við skilgreiningu markaðar er stuðst við svipaða skilgreiningu og í Evrópurétti, sbr. Leiðbeiningar 
framkvæmdastjórnar ESB um skilgreiningu markaða í samkeppnisrétti, bls. 5-13.  
100 Álit Samkeppniseftirlitsins 28. júní 2007 (2/2007). 
101 Sjá þó úrskurð áfrýjunarnefndar samkeppnismála 13. mars 2013 (7/2012) þar sem aðili máls krafðist aðgerða 
á grundvelli 14. gr. skl. en Samkeppniseftirlitið lauk málinu með áliti. Í álitinu var lýst tilteknum aðstöðumun 
milli tiltekinna tegunda fyrirtækja í sjávarútvegi sem væri til þess fallinn að raska samkeppni og mælst til þess að 
ráðherra beitti sér fyrir því að dregið yrði úr þeim samkeppnislegu vandamálum sem leiddu af lagaumhverfi 
sjávarútvegs. Málsaðili var ósáttur við þau málalok og kærði til áfrýjunarnefndar. Áfrýjunarnefndin tók málið til 
meðferðar þar sem ákvörðun Samkeppniseftirlitsins um að forsendur til íhlutunar skv. 14. gr. væru ekki til staðar 
var kæranleg þó álitið sem slíkt væri það ekki. 
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rækja þetta hlutverk og til að ná þeim markmiðum yfirleitt sem að er stefnt með 
samkeppnislögunum. Eitt þeirra úrræða sem samkeppnisyfirvöldum er heimilt að beita er 
að gefa út óbindandi álit eða lýsa skoðunum um samkeppnisatriði. Ekki verður talið 
skipta máli í þessu sambandi hvort slík afstaða samkeppnisyfirvalda er til komin eftir 
frumkvæði einstaklings eða lögaðila eða hvort álitið varði einkum hagsmuni eins tiltekins 
aðila. Af framansögðu leiðir að lagaskilyrði brestur til að kæra mál þetta til 
áfrýjunarnefndarinnar. Á það jafnt við um aðalkröfu sem varakröfu áfrýjanda. Ber því að 
vísa málinu frá áfrýjunarnefndinni. 

Í vissum tilvikum geta álit hins vegar falið í sér ákvörðun í reynd og hefur áfrýjunarnefndin 

mótað þá reglu að ef álit hefur að geyma efnislega ákvörðun, verður henni áfrýjað þrátt fyrir 

að niðurstaðan sé í álitsformi, sbr. úrskurð áfrýjunarnefndar samkeppnismála 17. janúar 1996 

(2/1996) þar sem segir: 

Af hálfu áfrýjanda er á því byggt, að álit nr. 12/1995, sem kært er til áfrýjunarnefndar, feli 
í reynd í sér ákvörðun í skilningi 9. gr. samkeppnislaga. Við munnlegan flutning málsins 
fyrir áfrýjunarnefnd var því lýst yfir af hálfu talsmanns samkeppnisráðs, að fallist væri á 
nefndan skilning áfrýjanda, og að um ákvörðun hafi verið að ræða, sem væri kæranleg. 
Með vísan til framangreinds og þess að [í] álitinu felst ákvörðun um að beita ekki íhlutun 
skv. 17. gr. samkeppnislaga, má fallast á að álitið feli í sér ákvörðun sem sé kæranleg til 
áfrýjunarnefndarinnar. 

Má í þessu sambandi velta því fyrir sér hvort það að talsmaður samkeppnisráðs hafi fallist á 

skilning áfrýjanda um að álitið væri í reynd ákvörðun og þar með kæranleg við munnlegan 

flutning málsins hafi skipt grundvallarmáli í þessu sambandi. Höfundur telur jafnvel 

hugsanlegt að niðurstaða áfrýjunarnefndarinnar hefði orðið önnur ef talsmaður 

samkeppnisráðs hefði ekki fallist á skilning áfrýjanda og samkeppnisyfirvöld geti þannig haft 

áhrif á hvort álit, sem fela í sér ákvörðun í reynd, teljist kæranleg. 

Samkvæmt 4. gr. reglna nr. 924/2007 um breytingar á reglum nr. 880/2005 um 

málsmeðferð Samkeppniseftirlitsins var nýrri málsgrein bætt við 24. gr. 

málsmeðferðarreglnanna. Ákvæðið kveður á um að Samkeppniseftirlitinu sé heimilt að fylgja 

eftir áður útgefnum álitum með fyrirspurnum til þess sem álit beinist að og að svör við slíkum 

fyrirspurnum skulu að jafnaði birt á heimasíðu eftirlitsins. 

3.5 Fjárhagslegur aðskilnaður  

3.5.1 Almennt 

Með 14. gr. skl. er Samkeppniseftirlitinu veitt heimild til þess að skilja að rekstur opinbers 

fyrirtækis, fyrirtækis sem nýtur opinbers einkaleyfis eða verndar og þess hluta hins opinbera 

fyrirtækis sem starfar á frjálsum markaði. Samkvæmt texta ákvæðisins er um heimildarákvæði 

að ræða og er það mat samkeppnisyfirvalda hverju sinni hvort ákvæðinu skuli beitt í 

einstökum tilfellum. 
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3.5.2 Tilurð ákvæðisins 

Í frumvarpi því sem varð að samkeppnislögum nr. 8/1993 var í upphafi ekki gert ráð fyrir 

ákvæði líkt og því sem er að finna í 14. gr. núgildandi skl. Við aðra umræðu Alþingis kom 

hins vegar fram tillaga frá efnahags- og viðskiptanefnd um að tekið yrði upp ákvæði í 2. mgr. 

14. gr. sem er sambærilegt því ákvæði sem nú er að finna í 14. gr. Í nefndarálitinu kemur fram 

að „[l]agt er til að 14. gr. verði breytt þannig að nýju ákvæði verði bætt við í þeim tilgangi að 

styrkja samkeppni, einkum þar sem yfirburðaaðstaða er í skjóli ríkisvalds.“102 Að öðru leyti er 

ekki kveðið nánar á um ástæðu þess að ákvæðið var tekið upp. Ákvæði það er varð að 2. mgr. 

14. gr. samkeppnislaga nr. 8/1993 var svohljóðandi: 

Þegar um er að ræða opinbert fyrirtæki eða fyrirtæki sem starfar að einhverju leyti í skjóli 
opinbers einkaleyfis eða verndar er samkeppnisráði heimilt að mæla fyrir um 
fjárhagslegan aðskilnað, annars vegar á milli þess hluta rekstrar fyrirtækisins sem nýtur 
einkaleyfis eða verndar og hins vegar þess hluta rekstrar sem er í frjálsri samkeppni við 
aðra aðila. Skal þess gætt að samkeppnisrekstur sé ekki niðurgreiddur af einkaleyfis- eða 
verndaðri starfsemi. 

Ákvæði núgildandi 14. gr. hljóðar hins vegar svo: 

Þegar um er að ræða opinbert fyrirtæki eða fyrirtæki sem starfar að einhverju leyti í skjóli 
opinbers einkaleyfis eða verndar er Samkeppniseftirlitinu heimilt að mæla fyrir um 
fjárhagslegan aðskilnað, annars vegar á milli þess hluta rekstrar fyrirtækisins sem nýtur 
einkaleyfis eða verndar og hins vegar þess hluta rekstrar sem er í frjálsri samkeppni við 
aðra aðila. Skal þess gætt að samkeppnisrekstur sé ekki niðurgreiddur af starfsemi sem 
nýtur einkaleyfis eða verndar.103 

Líkt og sjá má af ofangreindu hafa ákvæðin sömu efnislegu þýðingu þó að orðalag sé örlítið 

frábrugðið. 

Engar nánari skýringar komu fram í athugasemdum með frumvarpi því sem varð að skl. 

og þar sem ekki er að finna nánari upplýsingar um tilgang ákvæðisins, annað en það að styrkja 

samkeppni, hefur það fallið í verkahring samkeppnisyfirvalda að skilgreina ákvæðið nánar. 

Það hafa samkeppnisyfirvöld gert að einhverju leyti í úrlausnum sínum. Þannig segir sem 

dæmi í ákvörðun samkeppnisráðs 22. maí 1996 (23/1996): 

Hugtakið fjárhagslegur aðskilnaður hefur [...] ekki verið skilgreint nánar í lögum eða 
lögskýringargögnum. Ljóst er að vilji löggjafans sé að tryggja að samkeppni í atvinnulífi 
hér á landi sé virk með því m.a. að vinna gegn samkeppnishömlum og auðvelda aðgang 

                                                
102 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 2368. 
103 Vert er að geta þess að í 12. gr. norsku samkeppnislaganna er að finna sambærilega almenna heimild og 14. 
gr. skl. kveður á um sjá Alþt. 2004-05, A-deild, bls. 4255. Hins vegar er slíka almenna heimild ekki að finna í 
dönskum samkeppnislögum. Fyrirmæli um fjárhagslegan aðskilnað er því einungis að finna í sérlögum og 
reglugerðum og þannig virðist það vera hlutverk löggjafans að taka ákvörðun um hvaða starfsemi opinberra aðila 
skuli vera aðskilin fjárhagslega frá starfsemi þeirri sem starfrækt er á frjálsum markaði. Gallinn á slíku 
fyrirkomulagi er sá að löggjafinn þarf að sjá fyrir öll þau tilvik þar sem fjárhagslegur aðskilnaður er æskilegur. 
Sjá Fjárhagslegur aðskilnaður í rekstri ríkisstofnana, bls. 16-17. 
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nýrra aðila að markaðnum. Skiptir þá ekki máli hvort sú atvinnugrein sem verið er að efla 
samkeppni í er rekin af opinberum aðilum eða ekki. Hlutverk samkeppnisráðs er síðan að 
framfylgja vilja löggjafans með ýmsum hætti, þar á meðal með fjárhagslegum aðskilnaði 
milli starfsþátta ef stofnun eða fyrirtæki starfar í skjóli einkaleyfis eða annarrar verndar, 
jafnframt því sem það er með starfsemi sem er í samkeppni við aðra aðila. 

Í skýrslu nefndar um fjárhagslega aðgreiningu í rekstri ríkisstofnana frá 1997 er tilgangur 

fjárhagslegs aðskilnaðar í ríkisrekstri m.a. sá að tryggja jafnræði í samkeppni einkaaðila og 

aðila í eigu ríkisins.104 Að öllu framangreindu virðist því ljóst að tilgangur með 14. gr. skl. sé 

sá að styrkja samkeppni, einkum þar sem ríkið er í yfirburðastöðu og koma í veg fyrir 

niðurgreiðslu hins opinbera á rekstri fyrirtækja sem starfa á markaði í samkeppni við 

einkaaðila. 

3.5.3 Gildissvið 14. gr. 

Í 2. gr. skl. kemur fram að lögin taki til hvers konar atvinnustarfsemi án tillits til þess hvort 

hún sé rekin af einstaklingum, félögum, opinberum aðilum eða öðrum. Af texta ákvæðisins 

má því sjá að gildissvið laganna er fremur rúmt en því til stuðnings má skoða skilgreiningu 1. 

tl. 1. mgr. 4. gr. skl. á hugtakinu atvinnurekstur. Samkvæmt ákvæðinu er hugtakið skilgreint 

sem „hvers konar atvinnustarfsemi, óháð formi eignarhalds og án tillits til þeirrar vöru, 

þjónustu eða réttinda sem verslað eða sýslað er með gegn endurgjaldi.“ Í athugasemdum með 

2. gr. skl. í frumvarpi því er varð að lögum nr. 8/1993, en ákvæðið er sambærilegt núgildandi 

ákvæði 2. gr. skl., kemur fram að „þjónusta, sem opinberir aðilar veita, svo sem 

fræðslustarfsemi, heilbrigðisþjónusta og rekstur sjúkrahúsa, félagsmálastarfsemi og þess 

háttar, telst ekki atvinnustarfsemi og fellur því ekki undir ákvæði frumvarpsins.“105 Í 

ákvörðun samkeppnisráðs 2. júli 1994 (11/1994), þar sem deilt var um hvort reglugerð um 

greiðsluhlutdeild sjúklinga bryti í bága við skl., var það niðurstaða samkeppnisráðs að þegar 

misræmi væri milli skýrs og ótvíræðs lagatexta annars vegar og lögskýringargagna hins vegar 

væru dómafordæmi fyrir því að lagatextinn væri látinn gilda og lögskýringargögnum vikið til 

hliðar. Þannig taldi samkeppnisráð að skl. giltu um heilbrigðisþjónustu, þar með talið rekstur 

sjúkrahúsa, enda starfsemi þeirra ekki undanskilin sérstaklega í lögunum sjálfum. 

Á þetta álitaefni reyndi einnig í Hrd. 1998, bls. 3398:  

Í málinu, sem var skaðabótamál sérfræðilæknis, reyndi á reglugerð nr. 14/1994 um 
hlutdeild sjúkratryggðra í kostnaði vegna heilbrigðisþjónustu frá 25. janúar 1993, en með 
tilkomu hennar breyttust reglur um þátttöku Tryggingastofnunar ríkisins við kostnað 
vegna aðgerða sjúklinga eftir því hvort þeir sóttu heilbrigðisþjónustu til ríkisspítalanna 
eða á einkareknar stofur líkt og sérfræðilæknirinn rak. Þannig var miklu ódýrara fyrir 

                                                
104 Fjárhagslegur aðskilnaður í rekstri ríkisstofnana, bls. 12. 
105 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 369. 
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sjúklinga að leita til ríkisspítalanna en á hinar einkareknu stofur. Í dómi Hæstaréttar sagði 
þetta um gildissvið samkeppnislaga: „Mál þetta varðar í senn skipulag sjúkratrygginga 
hér á landi og læknisþjónustu innan og utan sjúkrahúsa á því sviði, er störf gagnáfrýjanda 
sem sérfræðilæknis tóku til. Hvort tveggja þetta verður talið til atvinnustarfsemi í víðtækri 
merkingu, þótt heilbrigðisþjónusta sé að miklu leyti í höndum opinberra stofnana og 
jafnframt kostuð af fé úr sameiginlegum sjóðum landsmanna í meira mæli en af beinum 
framlögum þeirra, sem hennar njóta. Samkvæmt stefnumörkun 2. gr. laga nr. 8/1993 og 
áður sömu greinar laga nr. 56/1978 er rétt að líta svo á, að lagareglur um samkeppni í 
viðskiptum taki til umræddrar starfsemi eins og við getur átt, enda sé hún ekki bundin af 
reglum annarra laga, er þeim standi framar. Nokkur ákvæði laga nr. 8/1993 beinast og 
gagngert að opinberum aðilum, sbr. meðal annars 19. gr. þeirra [...]“ 

Hæstiréttur virðist með dómnum slá því föstu að skl. taki til opinberra aðila ef starfsemi þeirra 

fellur að einhverju leyti undir skilgreiningu hugtaksins atvinnustarfsemi. Ef löggjafinn ætlar 

að undanskilja tiltekinn rekstur frá skl. verður hann hins vegar að mæla skýrlega fyrir um það 

í lögum.  

Þrátt fyrir að gildissvið skl. sé tiltölulega rúmt er ekki þar með sagt að heimildum 

Samkeppniseftirlits skv. 14. gr. verði beitt á jafn rúman máta enda er um verulega íþyngjandi 

úrræði að ræða.  

3.5.4 Skilyrði fyrir beitingu 14. gr. 

Skilyrði fyrir beitingu heimildarinnar er að starfsemin sem til skoðunar er falli innan 

gildissviðs skl. líkt og farið var yfir hér að ofan auk þess sem starfsemin þarf að vera þess 

eðlis að hún sé ekki undanþegin beitingu skl. skv. sérlögum. Þá er skilyrði að um sé að ræða 

opinbert fyrirtæki eða fyrirtæki sem starfar að einhverju leyti í skjóli opinbers einkaleyfis eða 

verndar annars vegar og hins vegar að a.m.k. hluti rekstrarins sé í frjálsri samkeppni við aðra 

aðila, sbr. úrskurð áfrýjunarnefndar samkeppnismála 13. mars 2013 (7/2012). Í málinu hafði 

Samkeppniseftirlitið komist að þeirri niðurstöðu að ekki væri tilefni til að beita 14. gr. skl. en 

lauk hins vegar málinu með áliti 19. nóvember 2012 (2/2012). Þar fjallaði eftirlitið um 

samkeppnisstöðu útgerða sem ekki stunda fiskvinnslu annars vegar og fiskvinnslufyrirtækja 

sem ekki stunda jafnframt veiðar á sjávarafla hins vegar, gagnvart lóðrétt samþættum 

útgerðum sem bæði stunda veiðar og vinnslu. Í álitinu er lýst tilteknum aðstöðumun milli 

þessara tegunda fyrirtækja sem er til þess fallinn að raska samkeppni og mælst til þess að 

ráðherra beiti sér fyrir því að dregið verði úr þeim samkeppnislegu vandamálum. Í niðurstöðu 

áfrýjunarnefndar sagði m.a.: 

Til þess að unnt sé að beita ákvæðinu verður viðkomandi fyrirtæki að vera annað hvort 
opinbert fyrirtæki eða fyrirtæki sem starfar að einhverju leyti í skjóli opinbers einkaleyfis 
eða verndar. Óumdeilt er að HB Grandi hf., Vísir hf., Brim hf. og Samherji hf. eru ekki 
opinber fyrirtæki. Áfrýjandi heldur því hins vegar fram að um sé að ræða fyrirtæki sem 
starfi í skjóli opinbers einkaleyfis eða verndar, þar sem veiðileyfi og það að njóta 
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aflaheimilda í skilningi laga um stjórn fiskveiða geti talist opinbert einkaleyfi eða vernd í 
skilningi 14. gr. samkeppnislaga. Ekki er fallist á þennan skilning áfrýjanda. Í núgildandi 
lögum um stjórn fiskveiða nr. 116/2006 kemur fram að aflamarki sé úthlutað á grundvelli 
veiðireynslu á tilteknu tímabili, sbr. 9. gr. laganna. Er um að ræða hlutlæg viðmið, þ.e. 
veiðireynslu á tilteknu tímabili, sem í upphafi tóku jafnt til allra sem eins var ástatt um. 
Ekki er um að ræða viðvarandi vernd eða einkarétt samkvæmt 14. gr. samkeppnislaga, 
enda geta réttindi þessi gengið kaupum og sölum. Flestar varanlegar aflaheimildir hér á 
landi hafa þannig verið framseldar á einhverjum tíma og því ljóst að handhafar 
svonefndra annarrar kynslóðar aflaheimilda hafa greitt fyrir þær endurgjald og geta ekki 
talist njóta verndar í skilningi samkeppnislaga.  

Skilyrði þess að opinbert fyrirtæki eða fyrirtæki sem nýtur opinbers einkaleyfis eða verndar 

starfi á frjálsum markaði er mikilvægt því það skilyrði sker í rauninni úr um hvort 

samkeppnislegur skaði hlýst af starfseminni.  

Þegar metið er hvort opinbert fyrirtæki starfi á frjálsum markaði þarf að skoða hvort 

fyrirtækið sé í þeirri aðstöðu að geta nýtt sér þá yfirburði sem það hefur í krafti fjárhagslegrar 

stöðu eða hinnar opinberu verndar þannig að það nái samkeppnislegu forskoti á keppinauta 

sína sem ekki njóta slíkrar verndar. Þegar slíkt mat liggur fyrir verður svo jafnframt að skoða 

hvort fyrirtæki það sem nýtur verndar sé undanskilið beitingu 14. gr. skl. skv. sérlögum, sbr. 

ákvörðun Samkeppniseftirlitsins 12. desember 2006 (48/2006) þar sem félagið Hraðar hendur 

kvartaði yfir því að starfsemi Samskiptamiðstöðvar heyrnalausra og heyrnaskertra vegna 

túlkaþjónustu í daglegu lífi bryti gegn skl. og þess krafist að mælt yrði fyrir um fjárhagslegan 

aðskilnað þess rekstrar er sneri að táknmálstúlkun í daglegu lífi frá öðrum rekstri. Um það 

hvort samskiptamiðstöðin starfaði á frjálsum markaði sagði Samkeppniseftirlitið:  

Hér að framan hefur verið gerð grein fyrir þeim lagaramma sem gildir um 
Samskiptamiðstöð heyrnalausra og heyrnarskertra, en kveðið er á um hlutverk og 
starfssvið samskiptamiðstöðvarinnar með skýrum hætti í lögum nr. 129/1990 og 
reglugerð nr. 1058/2003 ásamt síðari breytingum. Eins og þar kemur fram skal stofnunin 
m.a. annast rannsóknir á íslensku táknmáli, kennslu táknmáls og táknmálstúlkun. Leiðir 
af þessu að táknmálstúlkaþjónusta samskiptamiðstöðvarinnar er hluti af lögbundnum 
verkefnum hennar. Af þessum sökum er ekki um að ræða rekstur í frjálsri samkeppni, sbr. 
orðalag 14. gr. samkeppnislaga. Fær Samkeppniseftirlitið ekki séð að sú starfsemi sem 
SHH [samskiptamiðstöðin] sinnir í þessum málaflokki sé á einhvern hátt yfirgripsmeiri en 
lög gera ráð fyrir. 

Þannig má sjá að lög sem gilda um opinber fyrirtæki eða fyrirtæki sem njóta opinbers 

einkaleyfis eða verndar geta skipt máli við mat á því hvort skilyrði þess að félag starfi að 

einhverju leyti á frjálsum markaði sé uppfyllt.  

Þó að megintilgangur 14. gr. sé að koma í veg fyrir niðurgreiðslu opinberra aðila á 

starfsemi sem er starfrækt á frjálsum markaði og styrkja þannig samkeppni virðist það ekki 

endilega vera skilyrði fyrir því að 14. gr. sé beitt að niðurgreiðsla sé hafin, sbr. ákvörðun 

samkeppnisráðs 6. júlí 1999 (20/1999). Í málinu var kvartað yfir rekstri útfararþjónustu 
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sóknarnefndar Borgarnessóknar, m.a. varðandi það að ekki væri nægilegur fjárhagslegur og 

stjórnunarlegur aðskilnaður á rekstri kirkjugarðsins annars vegar og útfararþjónustunnar hins 

vegar. Kvartandi vísaði í 2. mgr. 21. gr. laga nr. 36/1993 sem kvað á um að „[þ]ar sem 

kirkjugarðsstjórnir reka útfararþjónustu skal sú starfsemi og fjárhagur henni tengdur vera 

algerlega aðskilin frá lögboðnum verkefnum kirkjugarðsstjórnar“ og ákvörðunar 

samkeppnisráðs 19. september 1996 (32/1996) sem kvað á um aðskilnað milli reksturs 

Útfararstofu Kirkjugarðanna og reksturs Kirkjugarða Reykjavíkurprófastsdæma máli sínu til 

stuðnings. Í niðurstöðu áðurnefndrar ákvörðunar samkeppnisráðs 6. júlí 1999 (20/1999) segir 

m.a.:  

Unnt er að greiða niður rekstur Útfararþjónustunnar með tekjum kirkjugarðsins ef 
fjárreiður og reikningsskil starfsþáttanna eru ekki skýrt aðgreind. Samkeppnisráð telur að 
í reikningi Útfararþjónustu Borgarfjarðar komi fram atriði sem bendi til þess að ekki sé 
um skýrt aðgreindan fjárhag að ræða milli Útfararþjónustunnar og annarrar starfsemi 
sóknarinnar. 

Af þessu virðist því mega ráða að ef niðurgreiðsla er möguleg sé það nægileg ástæða til 

beitingar 14. gr.  

Í framkvæmd hafa samkeppnisyfirvöld mótað þá reglu að beita ekki 14. gr. ef hagsmunir í 

málinu sem um ræðir eru mjög litlir, sbr. ákvörðun Samkeppniseftirlitsins 15. október 2007 

(56/2007), en í ákvörðuninni segir: 

Við mat á beitingu ákvæðisins er m.a. horft til veltu samkeppnisrekstrar hins opinbera eða 
verndaða fyrirtækis. Ef um litla veltu er að ræða og lágt hlutfall veltu af þeim 
samkeppnismarkaði sem máli skiptir er ólíklegra að ákvæðinu sé beitt fullum fetum þar 
sem takmörkun á samkeppni er trúlega óveruleg. Það öndverða á við ef 
samkeppnisrekstur fyrirtækis eða stofnunar vegur þungt á umræddum 
samkeppnismarkaði. 

Af þessari ákvörðun má því ráða að Samkeppniseftirlitið virðist horfa bæði til veltu fyrirtækja 

og hlutfalls veltu á þeim markaði sem um ræðir við beitingu 14. gr. en slík viðmið er ekki að 

finna í ákvæðinu sjálfu. Í ákvörðun Samkeppniseftirlitsins 1. apríl 2009 (11/2009) var fjallað 

um kröfu þess efnis að skilið yrði fjárhagslega á milli starfsemi Landbúnaðarháskóla Íslands 

sem laut að þjónustu við bændur annars vegar og kennslu hins vegar. Í málinu komst 

Samkeppniseftirlitið að þeirri niðurstöðu að ekki væri tilefni til beitingar 14. gr. skl., þrátt 

fyrir að skilyrði fyrir fjárhagslegum aðskilnaði væru fyrir hendi, þar sem umfang þeirrar 

þjónustu sem um ræddi væri mjög lítið. Samkvæmt þessum fordæmum virðist talsvert 

matskennt hvað teljist minniháttar hagsmunir sem leiði til þess að ekki skuli beita jafn 

íþyngjandi ákvæði og 14. gr. kveður á um.  
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Í framkvæmd hefur verið byggt á því að ákvæði 106. gr. Lissabonsáttmálans og 59. gr. 

EES-samningsins106 séu sambærileg úrræði og 14. gr. skl. kveður á um en áfrýjunarnefndin 

hefur hafnað því, sbr. úrskurð áfrýjunarnefndar samkeppnismála 13. mars 2013 (7/2012). Í 

niðurstöðu áfrýjunarnefndarinnar segir um þetta álitaefni:  

Áfrýjunarnefndin getur ekki fallist á að hugtökin „sérstök réttindi“ og „einkaréttur“ í 59. 
gr. EES-samningsins séu efnislega sambærileg hugtökunum „einkaleyfi“ og „vernd“ í 14. 
gr. samkeppnislaga. Hér skiptir máli að ákvæði 14. gr. samkeppnislaga hefur þann tilgang 
að tryggja að fyrirtæki sem ríkið styður við niðurgreiði ekki samkeppnisrekstur. Ákvæði 
59. gr. EES-samningsins heimilar hins vegar fyrirtækjum, sem falin eru mikilvæg 
verkefni sem hafa almenna efnahagslega þýðingu, að fara gegn ákvæðum EES-
samningsins ef þau geta ekki með öðrum hætti sinnt þessum verkefnum sínum. Þar sem 
hugtökin „sérstök réttindi“ og „einkaréttur“ í 59. gr. EES-samningsins ná ekki til sömu 
aðstöðu og fjallað er um í 14. gr., er ekki unnt að beita fordæmum Evrópudómstólsins 
varðandi túlkun á hugtakinu opinbert einkaleyfi eða vernd í 14. gr. samkeppnislaga.  

3.6 Undanþágur frá bannákvæðum skl. um samkeppnishamlandi samstarf. 

3.6.1 Almennt 

Samkeppniseftirlitið getur skv. 1. mgr. 15. gr. skl. veitt undanþágu frá bannákvæðum 10. gr. 

og 12. gr. skl. um samkeppnishamlandi samstarf.  

Ákvæðið í þeirri mynd sem það er í dag, kom inn í skl. með lögum nr. 107/2000 og var 

orðalag þess fært meira til samræmis við sambærilegt ákvæði í EES-samkeppnisrétti. 

Fyrirmynd ákvæðisins var nánar tiltekið að finna í 3. mgr. 53. gr. EES-samningsins107 og því 

getur framkvæmd í EES-samkeppnisrétti verið til leiðbeiningar, sérstaklega þar sem ákvæðið 

veitir samkeppnisyfirvöldum nokkuð svigrúm til mats á hvenær skilyrðunum er fullnægt.108 

                                                
106 Ákvæði 59. gr. EES-samningsins hljóðar svo:  
Eigi í hlut opinber fyrirtæki, og fyrirtæki sem aðildarríki EB eða EFTA-ríki veita sérstök réttindi eða einkarétt, 
skulu samningsaðilar tryggja að hvorki séu gerðar né viðhaldið nokkrum þeim ráðstöfunum sem fara í bága við 
reglur samnings þessa, einkum reglur sem kveðið er á um í 4. gr. og 53.–63. gr. 
Reglur samnings þessa, einkum reglurnar um samkeppni, gilda um fyrirtæki sem falið er að veita þjónustu er 
hefur almenna efnahagslega þýðingu eða eru í eðli sínu fjáröflunareinkasölur, að því marki sem beiting þeirra 
kemur ekki í veg fyrir að þau geti að lögum eða í raun leyst af hendi þau sérstöku verkefni sem þeim eru falin. 
Þróun viðskipta má ekki raska í þeim mæli að það stríði gegn hagsmunum samningsaðilanna. 
Framkvæmdastjórn EB og eftirlitsstofnun EFTA skulu hvor innan síns valdsviðs tryggja að ákvæðum þessarar 
greinar sé beitt og gera, eftir því sem þörf krefur, viðeigandi ráðstafanir gagnvart þeim ríkjum sem eru á svæðum 
hvorrar um sig. 
107 Ákvæði 3. mgr. 53. gr. EES-samningsins hljóðar svo: 
Ákveða má að ákvæðum 1. mgr. verði ekki beitt um:  
-samninga eða tegundir samninga milli fyrirtækja;  
-ákvarðanir eða tegundir ákvarðana af hálfu samtaka fyrirtækja;  
-samstilltar aðgerðir eða tegundir samstilltra aðgerða;  
sem stuðla að bættri framleiðslu eða vörudreifingu eða efla tæknilegar og efnahagslegar framfarir, enda sé 
neytendum veitt sanngjörn hlutdeild í þeim ávinningi sem af þeim hlýst, án þess að: 
a. höft, sem óþörf eru til að hinum settu markmiðum verði náð, séu lögð á hlutaðeigandi fyrirtæki; 
b. slíkt veiti fyrirtækjunum færi á að koma í veg fyrir samkeppni að því er varðar verulegan hluta 
framleiðsluvaranna sem um er að ræða. 
108 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 4129. 
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3.6.2 Skilyrði fyrir beitingu 15. gr. 

Skilyrði fyrir undanþágu skv. ákvæðinu er að þeir samningar, samþykktir, samstilltu aðgerðir 

eða ákvarðanir stuðli í fyrsta lagi að bættri framleiðslu eða dreifingu á vöru eða þjónustu eða 

efli tæknilegar og efnahagslegar framfarir, sbr. a-lið 1. mgr. 15. gr. Samkvæmt frumvarpi því 

sem varð að lögum nr. 107/2000 skal þegar skilyrði stafliðarins eru metin ekki eingöngu líta 

til rekstrarlegrar hagkvæmni heldur „ekki síst til þjóðhagslegrar hagkvæmni í samræmi við 

markmið samkeppnislaga að efla samkeppni skv. 1. gr. skl.“ Viðkomandi fyrirtæki verða því 

að sýna fram á hvernig samstarf þeirra komi til með að stuðla að bættri framleiðslu eða 

dreifingu eða hvernig það efli tæknilegar og efnahagslegar framfarir. Í evrópskum 

samkeppnisrétti eru sem dæmi samningar um sérhæfingu taldir geta haft í för með sér bætta 

framleiðslu eða dreifingu, þannig að framleiðslukostnaður lækkar eða vöruúrval eða gæði 

aukast.109 Í öðru lagi þarf samstarfið að veita neytendum sanngjarna hlutdeild í þeim ávinningi 

sem af því hlýst, sbr. b-lið ákvæðisins. Samkvæmt athugasemdum frumvarpsins kemur fram 

að hugtakið neytandi verði að túlka víðtækt hér og ekki sé eingöngu átt við endanlegan 

neytanda heldur einnig milliliði í dreifingarferli sem dæmi. Ávinningur neytenda getur þannig 

falist í bættri dreifingu, betri þjónustu eða jafnvel meiri gæðum, að því marki sem slíkt á sér 

stað án verðhækkunar. Mat á því hvort samstarf muni veita neytendum sanngjarna hlutdeild í 

ávinningnum sem af því hlýst tengist spurningunni um hvort nægileg virk samkeppni eða 

yfirvofandi samkeppni sé á þeim markaði sem um ræðir. Sé virk samkeppni á umræddum 

markaði eða nægilega sterk ógnun af hugsanlegri samkeppni ættu viðkomandi fyrirtæki ekki 

að komast hjá því að láta neytendur njóta þess ávinnings sem hlýst af bættu dreifikerfi eða 

lægri kostnaði sem dæmi.110 Í þriðja lagi mega samningarnir, samþykktirnar, samstilltu 

aðgerðirnar eða ákvarðanirnar ekki leggja höft á hlutaðeigandi fyrirtæki sem óþörf eru til að 

settum markmiðum verði náð, sbr. c-lið. Samkvæmt athugasemdum frumvarps eru það 

eingöngu nauðsynlegar samkeppnishömlur sem undanþága getur verið veitt fyrir á grundvelli 

ákvæðisins. Samningsaðilar verða því að sýna fram á að þeir geti ekki náð settu markmiði 

með vægari úrræðum, þ.e.a.s. úrræðum sem fela í sér minni samkeppnishömlur og er það í 

samræmi við meðalhófsreglu stjórnsýsluréttarins. Ef samstarfið uppfyllir ekki skilyrði þessa 

stafliðs getur undanþágunni verið hafnað. Þó getur einnig komið til greina að breyta 

samningnum eða samstarfinu þannig að dregið verði úr samkeppnishömlum, að því marki sem 

þær hafa verið taldar víðtækari en nauðsyn ber til.111 Í fjórða og síðasta lagi mega 

                                                
109 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 4129. 
110 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 4129. 
111 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 4129-4130. 
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samningarnir eða samstarfið ekki veita hlutaðeigandi fyrirtækjum færi á að koma í veg fyrir 

samkeppni að því er varðar verulegan hluta framleiðsluvaranna eða þjónustunnar sem um er 

að ræða, sbr. d-lið. Samkvæmt athugasemdum frumvarpsins skal við mat á hvort 

samkeppnishamlandi samstarf kemur í veg fyrir samkeppni taka bæði tillit til þess að hve 

miklu leyti samstarfið kemur í veg fyrir samkeppni á milli samstarfsaðilanna sjálfra og einnig 

til þess hvaða samkeppni vænta má frá öðrum aðilum á viðkomandi markaði. Ef samstarfið 

kemur þannig að verulegu leyti í veg fyrir samkeppni milli samstarfsaðilanna er einungis unnt 

að veita undanþágu ef vænta má kröftugrar samkeppni frá öðrum fyrirtækjum á markaðnum. 

Ef samstarfið er aðeins talið takmarka óverulega samkeppni milli samstarfsfyrirtækjanna mun 

mikil markaðshlutdeild þeirra fyrirtækja því ekki koma ein og sér i veg fyrir undanþágu fyrir 

slíku samstarfi. Eftir því sem samstarfið hefur hins vegar áhrif á stærri hluta framleiðslu 

varanna eða þjónustunnar sem í hlut á því minni líkur er á því að samningurinn geti uppfyllt 

skilyrði ákvæðisins.112 

Til að undanþága komi til álita verða þannig öll skilyrði 1. mgr. 15. gr. að vera uppfyllt, 

en segja má að skilyrðin séu þannig uppbyggð að í heildina þurfi jákvæð áhrif samstarfsins að 

vega þyngra en neikvæð samkeppnishamlandi áhrif þess.113 Fyrirtæki þau er óska eftir 

undanþágunni þurfa sjálf að færa sönnur fyrir því að umrædd skilyrði séu uppfyllt, sbr. 

úrskurð áfrýjunarnefndar samkeppnismála 4. apríl 2009 (1/2009). En þar komst 

áfrýjunarnefndin að því að það leiddi af ákvæði 15. gr. og reglum stjórnsýsluréttar að það félli 

í skaut þess er undanþágunnar leitaði að sanna að skilyrði ákvæðisins væru uppfyllt.  

Ákvæði 3. mgr. 101. gr. Lissabonsáttmálans114 og 2. mgr. 1. gr. reglugerðar nr. 1/2003 

kveða á um sambærilega heimild og 1. mgr. 15. gr. skl.115 Samkvæmt 3. mgr. 101. gr. verður 

ákvæði 1. mgr. 101. gr. ekki beitt um samninga, ákvarðanir eða samstilltar aðgerðir eða flokka 

samstilltra aðgerða sem stuðla að bættri framleiðslu eða vörudreifingu eða efla tæknilegar og 

efnahagslegar framfarir enda sé neytendum veitt sanngjörn hlutdeild í þeim ávinningi sem af 

þeim hlýst án þess að höft séu lögð á hlutaðeigandi fyrirtæki sem eru óþörf til að hinum settu 

markmiðum verði náð eða slíkt veiti fyrirtækjunum færi á að koma í veg fyrir samkeppni að 

því er varðar verulegan hluta framleiðsluvaranna sem um er að ræða.  

                                                
112 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 4130. 
113 Ásgeir Einarsson og Jóna Björk Helgadóttir: „Breytingar á samkeppnislögum“, bls. 79. 
114 Sambærilegt ákvæði 3. mgr. 53. gr. EES-samningsins. 
115 Ákvæðið var áður að finna í 3. mgr. 81. gr. Rómarsáttmálans og 9. gr. reglugerðar nr. 17/1962 og samkvæmt 
ákvæðunum var framkvæmdastjórnin eini aðilinn sem gat veitt slíka undanþágu. Sjá Giorgio Monti: EC 
Competition law, bls. 395. 
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Auk skilyrða skv. 1. mgr. 15. gr. skl. er Samkeppniseftirlitinu einnig heimilt að setja 

frekari skilyrði fyrir undanþágunni, sbr. 2. mgr. 15. gr.116 Þá getur Samkeppniseftirlitið einnig 

dregið undanþáguna til baka eða breytt skilyrðum hennar, sbr. 3. mgr. 15. gr., ef forsendur 

sem til grundvallar undanþágunni lágu hafa breyst, sbr. a-lið,117 hún verið veitt á grundvelli 

rangra eða villandi upplýsinga, sbr. b-lið eða fyrirtæki brýtur þau skilyrði sem sett voru fyrir 

undanþágunni, sbr. c-lið.118 Undanþága skv. greininni er veitt á grundvelli upplýsinga sem 

liggja fyrir þegar hún er veitt, t.d. um markaðsaðstæður og samstarf fyrirtækjanna. Hins vegar 

geta komið upp sérstakar aðstæður sem valda því að nauðsynlegt getur verið að afturkalla 

undanþáguna eða breyta henni. Samkvæmt athugasemdum frumvarpsins er undanþága frá 

bannákvæðum 10. gr. og 12. gr. skl. ívilnandi stjórnsýsluákvörðun sem hlutaðeigandi 

fyrirtæki byggja rétt sinn á. Því þótti löggjafanum með tilliti til réttaröryggissjónarmiða rétt að 

afmarka þær ástæður sem legið gætu til grundvallar því að samkeppnisyfirvöld drægju 

undanþágu til baka eða breyttu skilyrðum hennar.119 

3.6.3 Hópundanþágur 

Samkvæmt 4. mgr. 15. gr. skl. skal Samkeppniseftirlitið setja reglur þar sem tilteknum 

tegundum samninga er veitt undanþága, svokölluð hópundanþága. Með hópundanþágu er átt 

við að samkeppnisyfirvöld setja reglur þar sem tilteknum tegundum samninga sem uppfylla 

skilyrði 1. mgr. ákvæðisins, er veitt undanþága frá banni um samkeppnishamlandi samninga. 

Grundvöllur reglna um hópundanþágur er að vissar tegundir samkeppnishamlandi samninga 

eða samstarfs hafa einnig í för með sér ýmiss konar jákvæð áhrif sem oft vega þyngra en 

ókostirnir við samkeppnishömlurnar.120 Ef viðkomandi samningur eða samstarf fellur undir 

ákvæði tiltekinnar hópundanþágu getur því fyrirtæki litið svo á að það njóti undanþágu frá 

                                                
116 Sú leið var til dæmis farin í ákvörðun Samkeppniseftirlitsins 16. mars 2011 (10/2011) þar sem sett voru 
ítarleg skilyrði fyrir undanþáguheimild til Samtaka fjármálafyrirtækja til að gera og framkvæma samkomulag um 
verklagsreglur vegna sértækrar skuldaaðlögunar einstaklinga. Sem dæmi um skilyrði sem sett var fyrir veitingu 
heimildarinnar má nefna það að fjármálafyrirtækjunum var heimilt að veita viðskiptavinum sínum betri kjör en 
samkomulagið gerði ráð fyrir og að fyrirtækjunum væri einungis heimilt að hafa með sér samstarf eða fundi að 
viðstöddum fulltrúa frá umboðsmanni skuldara. 
117 Stafliðurinn tekur aðallega til forsendna sem ekki mátti sjá fyrir þegar undanþágan var veitt. Hér getur 
eingöngu verið um að ræða forsendu sem raunverulega hefur haft áhrif á veitingu undanþágunnar og ættu minni 
háttar breytingar ekki að valda afturköllun undanþágu, sérstaklega ekki ef undanþágan hefur verið veitt í 
skamman tíma. Hafi undanþágan verið veitt til lengri tíma og breytingar, t.d. á markaðsaðstæðum, leiða til þess 
að undanþágan hefur verulega skaðleg áhrif á samkeppni getur afturköllun þó verið nauðsynleg. Minni háttar 
breytingar á aðstæðum geta frekar réttlætt breytingar á skilyrðum undanþágu, en beita verður þessari heimild af 
varkárni. Ef nauðsynlegt þykir að draga undanþágu til baka eða breyta skilyrðum hennar getur verið nauðsynlegt 
að veita þeim fyrirtækjum sem í hlut eiga tiltekinn frest til aðlögunar, sbr. Alþt. 1999-2000, A-deild, bls. 4130. 
118 Minni háttar brot á skilyrðum undanþágu réttlæta síður að undanþága verði dregin til baka í samræmi við 
meðalhófsreglu stjórnsýsluréttar, sbr. Alþt. 1999-2000, A-deild, bls. 4130. 
119 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 4130. 
120 Ásgeir Einarsson og Jóna Björk Helgadóttir: „Breytingar á samkeppnislögum“, bls. 79.  
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bannákvæðum án þess að sækja þurfi sérstaklega um slíkt til samkeppnisyfirvalda.121 

Einstakar undanþágur skv. 1. mgr. þarf hins vegar að sækja um til Samkeppniseftirlitsins.  

3.7 Aðgerðir samkvæmt 1. og 2. mgr. 16. gr. skl. 

3.7.1  Almennt 

Samkeppniseftirlitið getur skv. 1. mgr. 16. gr. skl. gripið til aðgerða gegn samningum, 

skilmálum og hvers konar athöfnum sem brjóta í bága við bannákvæði laganna, sáttir eða 

ákvarðanir sem teknar hafa verið samkvæmt lögunum, sbr. a-lið ákvæðisins. Einnig getur 

Samkeppniseftirlitið gripið til aðgerða gegn athöfnum opinberra aðila að því marki sem þær 

kunna að hafa skaðleg áhrif á samkeppni, að því tilskildu að sérlög hafi ekki að geyma 

sérstakar reglur um heimild eða skyldu til slíkra athafna, sbr. b-lið ákvæðisins. Að lokum geta 

samkeppnisyfirvöld gripið til aðgerða gegn aðstæðum eða háttsemi sem kemur í veg fyrir, 

takmarkar eða hefur skaðleg áhrif á samkeppni á markaði þrátt fyrir að ekki sé brotið gegn 

bannákvæðum laganna, sbr. c-lið ákvæðisins. Með háttsemi skv. c-lið er átt við hvers konar 

atferli, þ.m.t. athafnaleysi, sem á einhvern hátt hefur skaðleg áhrif á samkeppni á markaði 

þrátt fyrir að ekki sé brotið gegn bannákvæðum laganna. 

Samkvæmt 2. mgr. 16. gr. skl. geta aðgerðir Samkeppniseftirlitsins falið í sér hverjar þær 

ráðstafanir sem nauðsynlegar eru til að efla samkeppni, stöðva brot eða bregðast við athöfnum 

opinberra aðila sem kunna að hafa skaðleg áhrif á samkeppni. Samkeppniseftirlitið getur 

þannig beitt nauðsynlegum úrræðum til bæði breytingar á atferli og skipulagi í réttu hlutfalli 

við það brot sem framið hefur verið eða þær aðstæður eða háttsemi sem um ræðir. Þó er 

einungis heimilt að beita úrræðum til breytingar á skipulagi ef sýnt þykir að ekki séu fyrir 

hendi árangursrík og minna íþyngjandi úrræði til breytingar á atferli. 

Ákvæðið er samkvæmt framansögðu heimildarákvæði til handa samkeppnisyfirvöldum og 

Samkeppniseftirlitið getur brugðist við óháð því hvort um brot gegn bannákvæðum laganna er 

að ræða.122 

                                                
121 Sem dæmi um slíkar reglur eru reglur nr. 257/2000 um hópundanþágu fyrir flokka samninga um rannsóknir 
og þróun. 
122 Sambærilegt ákvæði er að finna í 14. gr. norsku samkeppnislaganna og í almennum athugasemdum 
greinargerðar kemur fram að ákvæðið sé til komið vegna þess að bannreglur 10. gr. og 11. gr. nái ekki endilega 
til allra aðstæðna sem hamla samkeppni og æskilegt væri að koma í veg fyrir. Jafnframt kemur fram að 
löggjafinn telji heppilegast að slíkt inngrip verði gert með reglugerð, sbr. Ot. prp. nr. 6. (2003-2004), Om lov om 
konkurranse mellom foretak og kontroll med foretakssammenslutninger (konkurranseloven) og om lov om 
gjennomføring og kontroll av EØS-avtalens konkurransregler mv. (EØS-konkurranseloven), bls. 73. 
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3.7.2 Forsaga 16. gr. skl. 

Ákvæði 16. gr. hefur tekið nokkrum breytingum í gegnum tíðina og verður í næstu köflum 

farið yfir helstu breytingar sem gerðar hafa verið til dagsins í dag. 

3.7.2.1  Heimildir skv. 17. gr. samkeppnislaga nr. 8/1993. 

Heimildir 16. gr. skl. var áður að finna í 17. gr. laga nr. 8/1993. Með ákvæðinu var 

samkeppnisráði heimilt að grípa til aðgerða gegn samningum, skilmálum, athöfnum og 

aðstæðum er höfðu skaðleg áhrif á samkeppni en engin dæmi voru tekin um það hvers konar 

samninga, skilmála, athafnir eða aðstæður samkeppnisyfirvöld gátu hlutast til um.  

Í stafliðum 1. mgr. 17. gr. var talið upp í dæmaskyni hvað gæti falist í hinum skaðlegu 

áhrifum og var það í fyrsta lagi að fyrirtæki næði, viðhéldi eða styrkti markaðsráðandi stöðu 

sína á þeim markaði sem um ræddi, sbr. a-lið, í öðru lagi óhagkvæm nýting framleiðsluþátta, 

t.d. vegna þess að valkostum viðskiptavina fækkaði, framleiðsla og sala yrði dýrari og 

keppinautar útilokuðust frá markaði, sbr. b-lið og loks óhæfileg notkun á kaupbæti, sbr. c-lið. 

Í meðförum Alþingis á frumvarpi til samkeppnislaga nr. 8/1993 var orðinu „aðstæður“ bætt 

inn í ákvæði 1. mgr. fyrir tilstilli efnahags- og viðskiptanefndar. En nefndin taldi vanta 

„heimild til handa samkeppnisráði til að bregðast við, ekki vegna einhverra sérstakra 

tiltekinna ákvarðana í fyrirtæki, ekki vegna samninga sem fyrirtæki hafa gert, ekki vegna 

einhverra skilmála eða athafna sem lægju fyrir og hægt væri að vísa í, heldur einfaldlega 

vegna aðstæðna sem menn gætu staðið frammi fyrir og kölluðu á að gripið væri til 

aðgerða.“123  

Samkvæmt 2. mgr. ákvæðisins gat íhlutun samkeppnisráðs falið í sér bann, fyrirmæli eða 

heimild með ákveðnu skilyrði, en auk þess gat hún falið í sér að samkeppnisráð gripi til 

ákvörðunar um verð og viðskiptakjör einstakra fyrirtækja eða fyrirtækjahópa. Ýmsar ástæður 

voru taldar geta verið fyrir því að samkeppni teldist ófullnægjandi, t.d. þegar fyrirtæki væri 

búið að koma málum þannig fyrir að aðgangshindranir væru á tilteknum markaði þar sem 

ófullnægjandi samkeppni ríkti, þegar fyrirtæki væri í markaðsráðandi stöðu vegna eðlis þess 

sviðs sem það starfaði á (var sérstaklega minnst á veitufyrirtæki hér) og loks fyrirtæki sem 

væri einrátt á markaði vegna þess að löggjafinn eða hið opinbera hafði séð til þess.124 

                                                
123 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 4131. 
124 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 376. 



 45 

3.7.2.2  Heimildir 17. gr. skv. breytingalögum 107/2000. 

Með lögum nr. 107/2000 voru gerðar breytingar á 17. gr. laga nr. 8/1993 til samræmis við þá 

ákvörðun löggjafans að hverfa frá blönduðu kerfi bann- og misbeitingarreglna125 í 

samkeppnisrétti og taka upp bannreglur í samræmi við erlendar fyrirmyndir.126 Í almennum 

athugasemdum greinargerðar var m.a. tekið fram að í samkeppnisreglum þeim sem giltu í 

ESB, á EES-svæðinu og í fleiri ríkjum væru samkeppnisreglur byggðar á bannreglum og því 

talið að hverfa ætti frá þessu blandaða kerfi. Voru þess vegna gerðar viðhlítandi breytingar á 

17. gr. Almenn heimild til íhlutunar sem hefði skaðleg áhrif á samkeppni var felld brott og 

samkeppnisráði þess í stað veitt almenn heimild skv. a-lið til þess að stöðva hegðun sem bryti 

í bága við bannreglur laganna og grípa til aðgerða sem sköpuðu virka samkeppni á ný. Slík 

almenn heimild þótti nauðsynleg til að tryggja að markmið laganna næði fram að ganga. 

Jafnframt var vísað til þess að samkeppnisyfirvöld víða um heim, sem framfylgdu 

bannreglum, hefðu sams konar heimild til aðgerða og heimild ESA skv. 3. gr. bókunar 4 við 

samning EFTA-ríkjanna um stofnun eftirlitsstofnunar og dómstóls nefnd sem dæmi.127   

Til að tryggja að umrædd breyting á 17. gr. myndi ekki takmarka möguleika 

samkeppnisyfirvalda til íhlutunar vegna samkeppnishindrana opinberra aðila var ákveðið að 

lögfesta þá reglu sem áfrýjunarnefnd samkeppnismála hafði mótað um slík tilvik í b-lið 

ákvæðisins, sbr. úrskurð áfrýjunarnefndar samkeppnismála 11. apríl 1997 (4/1997).128 Í 

úrskurðinum segir m.a.: 

Samkvæmt 17. gr. samkeppnislaga getur samkeppnisráð gripið til aðgerða gegn 
samningum, skilmálum, athöfnum og aðstæðum sem hafa skaðleg áhrif á samkeppni. 
Ákvæðið útilokar ekki að samkeppnisyfirvöld geti gripið til aðgerða gagnvart athöfnum 
opinberra aðila að því marki sem þær kunna að hafa skaðleg áhrif á samkeppni að því 
tilskildu, sem fyrr sagði, að sérlög hafi ekki að geyma sérstakar reglur um heimild eða 
skyldu til slíkra athafna. 

Þannig var í b-lið lögfest sú venja sem hafði myndast í framkvæmd að samkeppnisyfirvöld 

gripu ekki einungis til aðgerða vegna athafna einkaaðila heldur einnig hjá opinberum aðilum 

þegar athafnir þeirra töldust hafa skaðleg áhrif á samkeppni. 

Eins og áður hefur komið fram var orðinu aðstæður bætt inn í ákvæði 1. mgr. í meðförum 

Alþingis á frumvarpi því sem varð að lögum nr. 8/1993. Vegna þessa var c-lið bætt við með 

                                                
125 Misbeitingarreglur fela það í sér að samkeppnishömlur eru ekki fyrirfram bannaðar heldur eru fyrir hendi 
möguleikar á að grípa inn í samkeppnishömlur í einstökum tilvikum ef þær eru taldar skaðlegar. Bannreglur 
byggja hins vegar á þeirri meginreglu að nær allar samkeppnishömlur eru fyrirfram bannaðar, alls óháð þeim 
áhrifum sem þær kunna að hafa á samkeppni, sbr. Samkeppnishæf samkeppnislög, bls. 11. 
126 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 4131.  
127 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 4131. 
128 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 4131. 
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lögum nr. 107/2000 sem gerði samkeppnisráði kleift að grípa til aðgerða vegna aðstæðna sem 

hefðu skaðleg áhrif á samkeppni. 

Í 3. mgr. ákvæðisins kom fram að aðgerðir samkeppnisráðs gátu falið í sér bann, fyrirmæli 

eða heimild með ákveðnu skilyrði enda yrði að mati samkeppnisráðs ekki með öðru móti 

komið í veg fyrir skaðleg áhrif á samkeppni í viðkomandi grein. 

3.7.2.3  Heimildir skv. 16. gr. skl. fyrir breytingar laga nr. 14/2011. 

Með núgildandi skl. var ákvæðið fært úr 17. gr. í 16. gr. og voru verkefni þau sem áður 

tilheyrðu samkeppnisráði skv. 17. gr. færð til Samkeppniseftirlitsins. Með lögunum var 

Samkeppniseftirlitinu færðar sambærilegar heimildir og samkeppnisráð hafði áður skv. 17. gr. 

laga nr. 8/1993, með síðari breytingum. Þannig voru a- og b-liðir 1. mgr. 16. gr. sambærilegir 

a- og b-lið. 1. mgr. 17. gr. og gat Samkeppniseftirlitið því gripið til aðgerða gegn samningum, 

skilmálum og hvers konar athöfnum sem brutu í bága við 10. gr., 11. gr. og 12. gr., sbr. a-lið, 

og athöfnum opinberra aðila sem höfðu skaðleg áhrif á samkeppni, að því tilskildu að sérlög 

hefðu ekki að geyma sérstakar reglur um heimild eða skyldu til slíkra athafna, sbr. b-lið. 

Ákvæði c-liðar var hins vegar fellt brott með lögunum. Í frumvarpi til laganna sagði um 

þá breytingu að ákvæðið væri ekki í samræmi við samkeppnisreglur ESB og ef það yrði haft 

óbreytt í lögunum ásamt þeim breytingum sem lagðar voru til í 2. mgr. greinarinnar hefði 

Samkeppniseftirlitið víðtækari heimildir til að krefjast skipulagsbreytinga en t.d. 

framkvæmdastjórn ESB, ESA og norsk samkeppnisyfirvöld.129 Af þessu má telja líklegt að 

löggjafanum hafi á þeim tíma þótt óheppilegt að heimild til að krefjast skipulagsbreytinga 

væri ekki takmörkuð við að fyrirtæki hefðu brotið gegn ákvæðum skl. og heimildin því felld 

brott. 

Ákvæði 2. mgr. 16. gr. skl. kvað á um að aðgerðir Samkeppniseftirlitsins gætu falið í sér 

hverjar þær ráðstafanir sem nauðsynlegar væru til að stöðva brot gegn ákvæðum laganna eða 

bregðast við athöfnum opinberra aðila sem kynnu að hafa skaðleg áhrif á samkeppni. Þá sagði 

jafnframt að Samkeppniseftirlitið gæti beitt úrræðum bæði til breytingar á atferli og skipulagi, 

í hlutfalli við það brot sem framið hefði verið og nauðsynlegt teldist til að stöðva það í reynd. 

Þó var einungis heimilt að beita úrræðum til breytingar á skipulagi ef sýnt þótti að ekki væri 

fyrir hendi árangursríkt úrræði til breytingar á atferli eða þar sem jafn árangursríkt úrræði til 

breytingar á atferli væri meira íþyngjandi fyrir hlutaðeigandi aðila en úrræði til breytingar á 

skipulagi. Samkvæmt ofansögðu var ákvæðið eins og það var skv. breytingalögum nr. 

107/2000 nokkuð víðtækara og gerði samkeppnisráði kleift að beita ýmsum úrræðum svo sem 

                                                
129 Alþt. 2004-05, A-deild, bls. 4254. 
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banni, fyrirmælum eða heimild með ákveðnu skilyrði.130 Í ákvörðun samkeppnisráðs 8. júlí 

1998 (21/1998) kom fram sá skilningur ráðsins að skv. 17. gr. hefði ráðið heimild til hvers 

konar ráðstafana sem unnt væri að sýna fram á með rökum að væru nauðsynlegar til að 

tryggja virka samkeppni, nema skýr ákvæði sérlaga eða stjórnarskrár mæltu á annan veg. 

Einnig kom fram í viðkomandi ákvörðun að ráðið teldi ótvíræða heimild til staðar til að skipta 

upp fyrirtæki eða að fyrirtæki skyldi stofna sérstakt fyrirtæki um hluta starfsemi sinnar ef 

markmiðum skl. væri ekki náð með öðru né vægara móti. Þessari ákvörðun var skotið til 

áfrýjunarnefndar samkeppnismála en hún fjallaði ekki efnislega um þetta álitaefni. 

Við meðferð málsins á Alþingi komu fram miklar efasemdir á meðal fræðimanna á sviði 

lögfræði um tilvist slíkrar heimildar innan ramma 17. gr. þágildandi laga og því var talið 

nauðsynlegt að setja skýra heimild til handa Samkeppniseftirlitinu til að krefjast þess að 

fyrirtæki breytti skipulagi sínu með lögum nr. 44/2005.131  

Þessi breyting á 2. mgr. var talin í samræmi við þær breytingar sem höfðu verið gerðar á 

samkeppnisreglum ESB og norskum samkeppnislögum. Ný reglugerð ESB, reglugerð nr. 

1/2003, leysti reglugerð nr. 17/1962 af hólmi, og í 7. gr. hennar var kveðið á um heimildir 

framkvæmdastjórnarinnar til breytingar á atferli og skipulagi fyrirtækja. Heimildin fól það í 

sér að þegar framkvæmdastjórnin hefur komist að þeirri niðurstöðu að brotið hefur verið gegn 

81. gr. eða 82. gr. Rómarsáttmálans getur hún krafist þess að fyrirtæki láti af brotinu og í því 

skyni að stöðva brot breytt atferli eða skipulagi félags í hlutfalli við það brot sem hefur verið 

framið og nauðsynlegt hefur reynst til að stöðva það í reynd. Í ákvæðinu er sérstaklega tekið 

fram að heimilt er að beita úrræðum til breytinga á skipulagi ef sýnt þykir að ekki eru fyrir 

hendi árangursrík úrræði til breytinga á atferli hins brotlega eða þar sem jafnárangursríkt 

úrræði til breytinga á atferli væri meira íþyngjandi fyrir hlutaðeigandi fyrirtæki en úrræði til 

breytinga á skipulagi.132   

Í frumvarpi því sem varð að lögum nr. 44/2005 var lagt til að Samkeppniseftirlitinu yrðu 

veittar sambærilegar heimildir og norsk samkeppnisyfirvöld, framkvæmdastjórn ESB og ESA 

höfðu, enda höfðu framkvæmdastjórnin og ESA heimildir til að beita úrræðum til 

skipulagsbreytinga gagnvart íslenskum fyrirtækjum sem brotið höfðu gegn 53. gr. og 54. gr. 

EES-samningsins, það er ef um var að ræða samkeppnishindrun sem hafði áhrif innan ESB 

eða á EES-svæðinu.133 Taldi löggjafinn eðlilegt að lögfesta slíka heimild til handa 

                                                
130 Alþt. 2004-05, A-deild, bls. 4254.  
131 Alþt. 2004-05, A-deild, bls. 4254. 
132 Altþ. 2004-05, A-deild, bls. 4255. 
133 Alþt. 2004-05, A-deild, bls. 4255. 
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Samkeppniseftirlitinu til að krefjast úrræða til skipulagsbreytinga gagnvart íslenskum 

fyrirtækjum sem brutu gegn skl. á íslenskum markaði.134  

Með frumvarpinu gátu aðgerðir Samkeppniseftirlitsins falið í sér allar þær ráðstafanir sem 

nauðsynlegar voru taldar til að stöðva brot gegn ákvæðum laganna og bregðast við athöfnum 

opinberra aðila sem kynnu að hafa skaðleg áhrif á samkeppni. Slíkar aðgerðir gátu m.a. falið í 

sér bann við ákveðnum samningum eða samningsskilyrðum, fyrirmæli um að samningum 

skyldi slitið eða samningsskilyrðum breytt. Þá gátu samkeppnisyfirvöld heimilað samninga 

með ákveðnum skilyrðum og ákvarðað um verð eða viðskiptakjör fyrirtækja og 

fyrirtækjahópa. Sem dæmi um aðgerðir sem eftirlitið gat beitt var krafa um að fyrirtæki yrði 

skipt upp í tvö eða fleiri fyrirtæki eða að fyrirtæki skildi ákveðna starfsemi frá annarri 

starfsemi og kæmi henni fyrir í sérstöku fyrirtæki. 

Samkeppniseftirlitinu voru þó ekki veittar algjörlega frjálsar hendur við beitingu 

úrræðanna, heldur var að finna í ákvæðinu ákveðin skilyrði fyrir beitingu þeirra. Þannig var 

Samkeppniseftirlitinu skylt að beita úrræðum bæði til breytinga á atferli og skipulagi í 

hlutfalli við það brot sem framið hafði verið og nauðsynlegt teldist til að stöðva það í reynd. 

Þá var einungis heimilt að beita úrræði til skipulagsbreytingar ef ekki var fyrir hendi 

árangursríkt úrræði til breytinga á atferli eða í þeim tilvikum þar sem að jafnárangursríkt 

úrræði til breytingar á atferli var meira íþyngjandi fyrir hlutaðeigandi aðila en úrræði til 

breytingar á skipulagi, líkt og í norska ákvæðinu. Þannig var aðeins heimilt að beita breytingu 

á skipulagi þegar önnur úrræði þraut og breytingar á skipulagi fyrirtækis töldust aðeins í réttu 

hlutfalli við brot ef veruleg hætta var talin á því að óbreytt skipulag fyrirtækis leiddi af sér 

langvarandi eða endurtekin brot. Úrræði til skipulagsbreytinga voru þannig talin meira 

íþyngjandi en úrræði til atferlisbreytinga. Samkeppnisyfirvöldum bar því að gæta þess að 

beita ekki í einstökum málum úrræðum sem væru óþarflega íþyngjandi fyrir viðkomandi 

fyrirtæki. Þrátt fyrir þetta taldi löggjafinn nauðsynlegt að samkeppnisyfirvöld hefðu heimild 

til að kveða á um skipulagsbreytingar til að stöðva brot endanlega, t.d. þar sem mikil hætta var 

á að fyrirtæki brytu stöðugt eða ítrekað gegn ákvæðum skl. vegna skipulags starfseminnar.135 

3.7.3 Núgildandi 16. gr. skl.  

Í nóvember 2010 lagði viðskiptaráðherra fram frumvarp til breytinga á skl. þar sem lagðar 

voru til eftirfarandi breytingar á 16. gr. Í stað orðanna „10., 11. og 12. gr.“ í a-lið 1. mgr. 

                                                
134 Alþt. 2004-05, A-deild, bls. 4255. 
135 Alþt. 2004-05, A-deild, bls. 4255-4256. 
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kæmi „bannákvæði laga þessara, sáttir eða ákvarðanir sem teknar hafa verið samkvæmt 

þessum lögum.“136 Nýjum staflið, c-lið., var bætt við 1. mgr. er hljóðar svo: 

Aðstæðum eða háttsemi sem kemur í veg fyrir, takmarkar eða hefur skaðleg áhrif á 
samkeppni almenningi til tjóns. Með aðstæðum er m.a. átt við atriði sem tengjast 
eiginleikum viðkomandi markaðar, þ.m.t. skipulag eða uppbyggingu fyrirtækja sem á 
honum starfa. Með háttsemi er átt við hvers konar atferli, þ.m.t. athafnaleysi, sem á 
einhvern hátt hefur skaðleg áhrif á samkeppni á markaði þrátt fyrir að ekki sé brotið gegn 
bannákvæðum laganna. 

Þá var og gerð breyting á 1. og 2. málsl. 2. mgr. og orðast greinin eftir breytingar svo:  

Aðgerðir Samkeppniseftirlitsins geta falið í sér hverjar þær ráðstafanir sem nauðsynlegar 
eru til að efla samkeppni, stöðva brot eða bregðast við athöfnum opinberra aðila sem 
kunna að hafa skaðleg áhrif á samkeppni. Samkeppniseftirlitið getur beitt nauðsynlegum 
úrræðum bæði til breytingar á atferli og skipulagi vegna þeirra atriða sem tilgreind eru í 1. 
mgr. í réttu hlutfalli við það brot sem framið hefur verið eða þær aðstæður eða háttsemi 
sem um ræðir. 

Með breytingunum á a-lið 1. mgr. 16. gr. skl. var heimildum Samkeppniseftirlitsins til að 

grípa til aðgerða breytt. Samkvæmt upphaflega ákvæðinu í lögum nr. 44/2005 gat 

Samkeppniseftirlitið tekið stjórnvaldsákvörðun og beint fyrirmælum til fyrirtækja eða 

samtaka þeirra sem brotið höfðu gegn bannreglum skl. Slík fyrirmæli gat einnig verið að finna 

í ákvörðunum sem teknar voru vegna samkeppnishamlandi samruna eða í sáttum skv. 17. gr. f 

laganna og gátu fyrirtæki því brotið gegn fyrirmælum í ákvörðunum eða sáttum og varðaði 

slíkt stjórnvaldssektum. Hins vegar var talið að brotin gætu verið þess eðlis að nauðsynlegt 

væri að breyta viðkomandi fyrirmælum til að vinna enn frekar gegn brotum og 

samkeppnishömlum.137 Áfrýjunarnefnd taldi að Samkeppniseftirlitið gæti breytt skilyrðum 

fyrir því að heimila samruna ef forsendur hefðu breyst og skilyrðin tryggðu ekki lengur virka 

samkeppni, sbr. úrskurð áfrýjunarnefndar samkeppnismála 11. september 2007 (6/2007). Því 

þótti æskilegt að Samkeppniseftirlitið hefði skýra almenna lagaheimild til að setja ný 

fyrirmæli þegar ákvörðun eða sátt væri brotin og var því gerð viðeigandi breyting á a-lið 

ákvæðisins.138 

Þessi breyting var gagnrýnd í nefndaráliti minnihluta viðskiptanefndar og taldi 

minnihlutinn að með þessari breytingu væri í raun verið að gefa Samkeppniseftirlitinu heimild 

til að breyta og bæta skilyrðum við ákvörðun, eftir að hún hefði verið tekin, ef fyrirtæki bryti 

gegn viðkomandi ákvörðun og brot fyrirtækis væru „þess eðlis“ að þau kölluðu á frekari 

skilyrði. Minnihlutinn taldi mikilvægt að íslensk fyrirtæki gætu treyst því að þegar stjórnvald 

                                                
136 Þskj. 144, 139. Lögþ. 2010-11, bls. 4 (enn óbirt í A-deild Alþt).  
137 Þskj. 144, 139. Lögþ. 2010-11, bls. 3-4 (enn óbirt í A-deild Alþt).  
138 Þskj. 144, 139. Lögþ. 2010-11, bls 3-4 (enn óbirt í A-deild Alþt).  
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tæki ákvörðun væri hún endanleg. Slíkri ákvörðun yrði ekki breytt eða hún endurskoðuð nema 

almenn skilyrði fyrir endurupptöku væru fyrir hendi eða henni hnekkt af æðra stjórnvaldi eða 

dómstólum.139 Þá sagði jafnframt:  

Það er óeðlilegt að Samkeppniseftirlitið, umfram önnur stjórnvöld, hafi heimildir til að 
bæta við eða breyta eldri ákvörðunum án þess að skilyrðum stjórnsýslulaga um 
endurupptöku og eftir atvikum afturköllun séu fyrir hendi. Þar með er ekki sagt að 
minnihlutinn telji að stjórnvöld þurfi að sæta því að fyrirtæki komist upp með að hlíta 
ekki ákvörðunum sem teknar hafa verið án þess að slíkt hafi afleiðingar í för með sér fyrir 
þau. Engu að síður er það mat fyrsta minnihluta að nægilegt sé að slík brot eigi að varða 
þeim viðurlögum sem er mælt fyrir um í IX. kafla samkeppnislaga.140 

Með hinum nýja c-lið 16. gr. var Samkeppniseftirlitinu veitt heimild til að grípa til 

skipulagsbreytinga á fyrirtæki sem takmarkaði eða raskaði samkeppni, án þess að þurfa að 

sýna fram á að viðkomandi fyrirtæki hefði gerst brotlegt við bannreglur skl.141 Var sérstaklega 

tekið fram í athugasemdum greinargerðar að ákvæði EES-samningsins kæmi ekki í veg fyrir 

að slík breyting yrði lögfest hér og sem dæmi nefnt að í Bretlandi, Frakklandi og Þýskalandi 

væri að finna strangari samkeppnisreglur en í regluverki ESB. Þá sagði einnig að það leiddi af 

2. mgr. 3. gr. reglugerðar nr. 1/2003 um framkvæmd samkeppnisreglna að aðildarríki EES 

gætu samþykkt og beitt „strangari landslögum“ gagnvart markaðsráðandi fyrirtækjum á 

yfirráðasvæði sínu.142 

Líkt og áður hefur komið fram byggja samkeppnislög ríkja almennt á tveimur 

meginstoðum, annars vegar bannreglum sem ætlað er að koma í veg fyrir að fyrirtæki raski 

samkeppni með hegðun sinni á markaði og hins vegar reglum sem ætlað er að koma í veg 

fyrir að fyrirtæki breyti samkeppnislegri gerð markaðarins og dragi úr samkeppni með 

samruna eða yfirtöku.143 Eftir sem áður þótti ljóst að samkeppnishömlur geta í vissum 

tilvikum átt rót sína að rekja til annarra atriða en samruna eða brota fyrirtækja á bannreglum 

skl. Sem dæmi er hugsanlegt að fyrirtæki sé í slíkri yfirburðastöðu á markaði að tilvist þess í 

óbreyttu formi geti útilokað eða takmarkað að verulegu leyti samkeppni. Í slíkum tilvikum 

felst hið samkeppnislega vandamál ekki í ákveðinni brotlegri hegðun viðkomandi fyrirtækis 

heldur í því að yfirburðastaða þess sem slík raskar samkeppni á markaði.144 Þá geta einkenni á 

markaði eða háttsemi tiltekinna fyrirtækja dregið úr virkri samkeppni þrátt fyrir að þessi atriði 

falli ekki nauðsynlega undir bannreglur samkeppnisréttarins. Dæmi um slíkt er háttsemi 

                                                
139 Þskj. 434, 139. Lögþ. 2010-11, bls. 3 (enn óbirt í A-deild Alþt).  
140 Þskj. 434, 139. Lögþ. 2010-11, bls. 3 (enn óbirt í A-deild Alþt).  
141 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 237. 
142 Þskj. 144, 139. Lögþ. 2010-11, bls. 4-5 (enn óbirt í A-deild Alþt).  
143 Þskj. 144, 139. Lögþ. 2010-11, bls. 5 (enn óbirt í A-deild Alþt).  
144 Ársrit Samkeppniseftirlitsins 2011, bls. 13. 
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fyrirtækja á fákeppnismarkaði sem gerir þeim auðveldara að stunda þegjandi samhæfingu án 

þess þó að í háttseminni felist samskipti milli viðkomandi fyrirtækja sem myndi leiða til þess 

að hún félli undir bann við ólögmætu samráði.145 

Sú röskun á samkeppni sem leitt getur af framangreindu var þannig talin geta verið jafn 

alvarleg fyrir neytendur og sú takmörkun á samkeppni sem leiðir af broti á bannreglum skl. 

Bent var á að sökum þessa hefðu ýmis ríki úrræði í samkeppnislögum sínum sem ætlað væri 

að vinna gegn samkeppnishömlum af þessum toga. Slík úrræði ganga mislangt en segja má 

hins vegar að „kjarni slíkra reglna felist í því að veitt er heimild til þess að breyta tilteknu 

ástandi eða háttsemi á markaðnum til frambúðar í því skyni að bæta virkni viðkomandi 

markaðar og efla samkeppni almenningi og atvinnulífinu til hagsbóta. Úrræði þessi eru þannig 

til viðbótar við bann- og samrunareglur samkeppnisréttarins og eru sett til þess að unnt sé að 

bregðast við hvers konar háttsemi eða aðstæðum sem takmarka samkeppni og skaða þar með 

kjör almennings.“146 

Sérstaklega þótti brýnt að verja og efla samkeppni í efnahagskreppum líkum þeirri sem 

reið yfir Ísland á haustdögum 2008 þar sem slíkt væri talið stuðla að hraðari endurreisn 

atvinnulífs almenningi til hagsbóta.147 Af fjármálakreppum fyrri tíða mætti læra að aðgerðir 

sem miða að því að viðhalda og efla virka samkeppni stuðla að því að þjóðir vinna sig hraðar 

en ella upp úr efnahagslægðum.148 Með vísan til landfræðilegrar einangrunar landsins, 

fámennis og tilhneigingar til myndunar fákeppnismarkaða þóttu vera sterk rök fyrir því að hér 

á landi giltu mjög öflug skl. Þá var og talið brýnt að styrkja skl. og gera Samkeppniseftirlitinu 

enn frekar kleift að bregðast við alvarlegum samkeppnishömlum sem stafað gætu m.a. af 

óhæfilegri samþjöppun á markaði og skaðlegri fákeppni.149 

Í athugasemdum með frumvarpinu kom jafnframt fram að samkvæmt d-lið 1. mgr. 8. gr. 

skl. er það eitt af hlutverkum Samkeppniseftirlitsins að fylgjast með þróun á samkeppnis- og 

viðskiptaháttum á einstökum mörkuðum í íslensku viðskiptalífi og kanna stjórnunar- og 

eignatengsl á milli fyrirtækja. Skal þetta gert m.a. í því skyni að meta hvort í íslensku 

viðskiptalífi sé að finna einkenni hringamyndunar, óæskilegra tengsla eða valdasamþjöppunar 

sem takmarkað geta samkeppni. Í ákvæðinu segir einnig að stofnunin skuli vegna þessa grípa 

til aðgerða til að stuðla að virkri samkeppni en ákvæðið sjálft veitir enga sjálfstæða heimild til 

aðgerða. Gat Samkeppniseftirlitið því aðeins gripið til aðgerða vegna skaðlegra stjórnunar- og 

                                                
145 Þskj. 144, 139. Lögþ. 2010-11, bls. 5 (enn óbirt í A-deild Alþt).  
146 Þskj. 144, 139. Lögþ. 2010-11, bls. 5 (enn óbirt í A-deild Alþt).  
147 Þskj. 144, 139. Lögþ. 2010-11, bls. 6 (enn óbirt í A-deild Alþt).  
148 Þskj. 144, 139, Lögþ. 2010-11, bls. 2 (enn óbirt í A-deild Alþt). 
149 Þskj. 144, 139. Lögþ. 2010-11, bls. 6 (enn óbirt í A-deild Alþt).  
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eignatengsla ef þau fólu í sér brot á bannreglum skl eða urðu til við samruna. Með þeirri 

breytingu sem gerð var á 16. gr. aukast möguleikar Samkeppniseftirlitsins á að vinna gegn 

hamlandi stjórnunar- og eignatengslum milli fyrirtækja hér á landi. Auk þess þótti mikilvægt 

að eftirlitið hefði slíkar heimildir í því ástandi sem ríkti á mörkuðum, og gerir í raun enn, þar 

sem mörg fyrirtæki hafa verið yfirtekin af fjármálafyrirtækjum í kjölfar efnahagshrunsins.150  

Til að ná fram styrkingu á skl. var því lagt til að þessum nýja staflið, c-lið, yrði bætt við 1. 

mgr. 16. gr. skl. og Samkeppniseftirlitinu heimilað að grípa til aðgerða gegn aðstæðum eða 

háttsemi sem kemur í veg fyrir, takmarkar eða raskar samkeppni. Tekið var fram í 

greinargerðinni að með aðstæðum væri átt við atriði sem tengdust eiginleikum viðkomandi 

markaða og að hugtakið háttsemi tæki til hvers konar atferlis sem á einhvern hátt raskaði 

samkeppni.151  

Af þessari breytingu og þeim breytingum sem gerðar voru á 2. mgr. ákvæðisins, leiðir að 

Samkeppniseftirlitinu er m.a. heimilt að skipta upp markaðsráðandi fyrirtækjum ef það getur 

sýnt fram á það með fullnægjandi rökum að staða þeirra á markaði feli í sér alvarlega röskun á 

samkeppni. Verður Samkeppniseftirlitið í því samhengi að skilgreina viðkomandi markað og 

leiða í ljós með skýrum hætti þær samkeppnishömlur sem um er að ræða. Um þetta sagði m.a. 

í greinargerð með frumvarpinu: 

Í slíkum breytingum á skipulagi fyrirtækja felast ekki óeðlileg afskipti af eignarréttindum 
heldur er um að ræða nauðsynlega aðgerð til þess að vernda mikilvæga 
almannahagsmuni. Ekkert fyrirtæki getur átt réttmæta kröfu til þess að vera til frambúðar 
í yfirburðastöðu sem hindrar með alvarlegum hætti virka samkeppni. Ljóst er hins vegar 
að aðeins verður gripið til slíkra aðgerða í undantekningartilvikum og uppfylla verður 
ákvæði 3. málsl. 2. mgr. um að ekki sé fyrir hendi jafnárangursríkt úrræði sem er minna 
íþyngjandi. Eins er vert að nefna að samkeppnisréttur er í eðli sínu neytendaréttur. Ber 
Samkeppniseftirlitinu því að horfa til almannahagsmuna við ákvarðanatöku og því ljóst 
að heimildinni verður ekki beitt án þess að fram hafi farið heildarmat á þeim hagsmunum 
sem um ræðir. Þá ber að hafa í huga að viðkomandi fyrirtæki geta skotið ákvörðun um 
breytingu á skipulagi til áfrýjunarnefndar samkeppnismála og eftir atvikum til dómstóla. Í 
slíkum málum gildir sú undantekningarregla til hagsbóta fyrir viðkomandi fyrirtæki að 
málskot til dómstóla frestar réttaráhrifum úrskurðar áfrýjunarnefndar samkeppnismála um 
breytingar á skipulagi þess, sbr. 41. gr. samkeppnislaga. Tryggir þetta réttaröryggi 
viðkomandi fyrirtækja og möguleika til að láta reyna á lögmæti kröfu 
samkeppnisyfirvalda um breytingar á skipulagi þeirra.152 

Með breytingum þeim sem gerðar voru á 1. og 2. málsl. 2. mgr. 16. gr. sagði í athugasemdum 

með frumvarpi til laganna að verið væri að aðlaga texta 2. mgr. að þeim breytingum sem 

lagðar voru til á 1. mgr. og farið hefur verið yfir. 

                                                
150 Þskj. 144, 139. Lögþ. 2010-11, bls. 6 (enn óbirt í A-deild Alþt).  
151 Þskj. 144, 139. Lögþ. 2010-11, bls. 6 (enn óbirt í A-deild Alþt).  
152 Þskj. 144, 139. Lögþ. 2010-11, bls. 6-7 (enn óbirt í A-deild Alþt).  
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3.7.4 Skilyrði fyrir beitingu b-liðar 1. mgr. 16. gr. 

Ákvæði b-liðar hefur eins og áður hefur komið fram mótast fyrir venju og var reglunni því 

beitt áður en hún var lögfest.  

Tvö skilyrði eru fyrir beitingu ákvæðisins og þurfa bæði skilyrðin að vera uppfyllt, annars 

vegar það að athöfn opinbers aðila raski samkeppni og hins vegar að athöfn styðjist ekki við 

fullnægjandi lagaheimild.  

3.7.4.1  Aðgerð opinbers aðila raskar samkeppni 

Í þessu skilyrði felst að sýna þarf fram á að athöfn opinbers aðila raski samkeppni á tilteknum 

markaði. Til að skilyrðið teljist uppfyllt getur þannig verið um hvers kyns athafnir, eða jafnvel 

athafnaleysi, að ræða sem áhrif hafa á samkeppni á hinum frjálsa markaði. Á þetta álitaefni 

reyndi til dæmis í ákvörðun Samkeppniseftirlitsins 7. febrúar 2011 (4/2011).153 Í ákvörðuninni 

segir m.a.:  

Að mati Samkeppniseftirlitsins felur ákvörðun FMS [Flugmálastjórnar Íslands] í raun í 
sér synjun á leyfi til Astraeus til að fljúga um Ísland til og frá Kanada þar sem kröfur sem 
FMS setti fyrir leyfisveitingunni um að það félag aflaði flugréttinda fyrir íslensk flugfélög 
í Kanada eru óraunhæfar. Með þessu er helstu keppinautum í áætlunarflugi til og frá 
Íslandi mismunað og hefur ákvörðunin því í för með sér aðgangshindrun að markaði og 
þar með skaðleg áhrif á samkeppni. 

Í ákvörðun Samkeppniseftirlitsins 11. október 2005 (8/2005) kvartaði Sálfræðingafélag 

Íslands yfir þeirri mismunun sem fólst í samningum um greiðsluþáttöku hins opinbera við 

geðlækna, en ríkið hafði ekki gert sambærilega samninga við sálfræðinga. Í niðurstöðu 

Samkeppniseftirlitsins sagði m.a.: 

Heilbrigðisyfirvöld hafa enn ekki samið við klíníska sálfræðinga um greiðsluþátttöku hins 
opinbera vegna kostnaðar sjúkratryggða við heimsókn til þeirra. Af þessu leiðir að mati 
Samkeppniseftirlitsins augljósa röskun á þeirri samkeppni sem ríkt getur milli klínískra 
sálfræðinga og geðlækna, sbr. einnig framangreint álit samkeppnisráðs. Samkvæmt þessu 
er uppfyllt það skilyrði b-liðar 1. mgr. 16. gr. samkeppnislaga að athafnir opinberra aðila 
hafi skaðleg áhrif á samkeppni. 

Af orðalagi Samkeppniseftirlitsins í þessum tveimur ákvörðunum má ráða að ef um einhvers 

konar mismunun af hálfu opinbers aðila er að ræða sé skilyrði b-liðar um röskun á samkeppni 

uppfyllt. 

                                                
153 Í málinu reyndi m.a. á hvort synjun flugmálastjórnar á leyfi til handa Astraeus Airlines Ltd., til lendinga á 
Íslandi í flugi milli Bretlands og Kanada, hefði skaðleg áhrif á samkeppni. 
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3.7.4.2  Athöfn styðst ekki við fullnægjandi lagaheimild skv. sérlögum 

Síðara skilyrði b-liðar gerir þá kröfu að opinber aðili þurfi fullnægjandi lagastoð fyrir þeim 

aðgerðum sem raska samkeppni á markaði.  

Þegar tvö eða fleiri lagaákvæði geta átt við og ósamræmi er á milli þeirra og þeirra 

réttaráhrifa sem af þeim gætir hafa fræðimenn í lögskýringarfræðum horft til ákveðinna 

forgangsreglna við skoðun á því hvort ákvæðið gengur framar.154 Þetta eru forgangsreglurnar 

lex superior, lex posterior og lex specialis, en lex specialis kveður einmitt á um að sérlög skuli 

ganga framar almennum lögum. Þannig lögfestir seinna skilyrði b-liðar í raun forgangsregluna 

um lex specialis. Þessi regla gengur út frá því að ef löggjafinn hefur ákveðið að setja sérreglu 

um ákveðið tilvik ætti hún að ganga framar almennari reglu, sem samkvæmt efni sínu gæti 

tekið til sama tilviks, þar sem annars væri ástæðulaust að setja slíka sérreglu.155  

Samkeppnislög eru almenn lög á sviði samkeppnisréttar og önnur lög sem með sértækari 

hætti kveða á um aðra tilhögun eða frávik frá skl., eru þannig sérlög, sbr. Hrd. 30. apríl 2008 

(411/2007). En í dómnum kom fram að „[s]amkeppnislög verða sem almenn lög að víkja fyrir 

ósamrýmanlegum ákvæðum sérlaga [...].“ Þá má einnig benda á eftirfarandi ummæli í 

ákvörðun samkeppnisráðs 30. maí 1995 (21/1995): 
Samkeppnislögin eru almenn lög á því víða sviði sem þau taka til. Þau taka samkvæmt 1. 
mgr. 2. gr. til hvers konar atvinnustarfsemi, svo sem framleiðslu, verslunar og þjónustu, 
án tillits til þess hvort hún er rekin af einstaklingum, félögum, opinberum aðilum eða 
öðrum. Verður því að telja að útvarps- og sjónvarpsrekstur falli undir lögin, enda er hann 
ekki sérstaklega undan þeim skilinn. Hins vegar eru einnig í gildi sérlög, útvarpslög nr. 
68/1985, um starfsemina. Verður að telja samkeppnislögin útvarpslögum til fyllingar að 
því marki sem ákvæði þeirra stangast ekki á. Því er unnt að beita ákvæðum útvarpslaga 
um starfsemi Ríkisútvarpsins, svo framarlega sem þau eru samrýmanleg. 

Sérlög verða því að kveða á um heimild eða skyldu til handa opinberum aðila til aðgerða sem 

raskað geta samkeppni. Ef slík heimild eða skylda er fyrir hendi í lögum verður b-lið 1. mgr. 

16. gr. ekki beitt í þeim tilgangi að stöðva slíka röskun á samkeppni, sbr. áðurnefndan Hrd. 

30. apríl 2008 (411/2007). 

Í málinu kvartaði Sálfræðingafélag Íslands til samkeppnisyfirvalda vegna þeirrar 
mismununar sem fólst í samningum um greiðsluþátttöku hins opinbera við geðlækna 
vegna meðhöndlunar sjúklinga, þ.á.m. þeirra sem ekki þurftu lyfjameðferð. En sýnt þótti 
að hið opinbera raskaði samkeppni á markaði fyrir sjúklinga sem ekki þurftu lyfjameðferð 
þar sem ríkið hafði ekki gert sambærilega samninga um greiðsluþátttöku við sálfræðinga. 
Í niðurstöðu dómsins sagði: “Í 3. mgr. 42. gr. laga nr. 97/1990 var mælt fyrir um að 
ráðherra markaði stefnu um forgangsröðun verkefna á sviði heilbrigðisþjónustu, svo og 
að honum væri heimilt að grípa til nauðsynlegra ráðstafana til að framfylgja þeirri stefnu, 
stuðla að aukinni hagkvæmni og tryggja gæði þeirrar þjónustu. Með því að fjallað var í 

                                                
154 Davíð Þór Björgvinsson: Lögskýringar, bls. 223.  
155 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 79-80.  
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þessu ákvæði um forgangsröðun var sýnilega gengið út frá því að á sviði opinberrar 
heilbrigðisþjónustu yrði af fjárhagslegum ástæðum að leggja rækt við viss verkefni á 
kostnað annarra, sem ýmist yrði ekkert sinnt eða ekki í sama mæli. Vald til að ákveða 
þessa forgangsröðun var lagt í hendur ráðherra og honum veitt heimild til að grípa til 
nauðsynlegra ráðstafana til að fylgja eftir ákvörðun sinni. Í þeirri heimild fólst 
óhjákvæmilega að taka meðal annars afstöðu til þess hvers konar þjónusta yrði veitt 
sjúkratryggðum með greiðslum úr almannatryggingum, í hvaða mæli það skyldi gert og 
frá hverjum hennar yrði aflað. Af þessum sökum var í skilningi b. liðar 1. mgr. 16. gr. 
samkeppnislaga að finna heimild í sérlögum til athafna, sem leiddi til þess að 
aðaláfrýjandanum Samkeppniseftirlitinu var óheimilt að grípa til aðgerða til að sporna við 
þeim á þann hátt, sem ákvörðunin 11. október 2005 tók til.” 

Af tilvitnuðum orðum Hæstaréttar sést að í þessu tilviki voru hendur samkeppnisyfirvalda 

bundnar þar sem ráðherra hafði heimild í sérlögum til þess að ákveða hvers konar þjónusta 

yrði veitt sjúkratryggðum einstaklingum með greiðslum úr almannatryggingum. 

3.7.5 Skilyrði fyrir beitingu c-liðar 1. mgr. 16. gr. skl. 

Efnisleg skilyrði fyrir beitingu heimildar samkvæmt c-lið eru að fyrir hendi séu aðstæður eða 

háttsemi sem koma í veg fyrir, takmarka eða hafa skaðleg áhrif á samkeppni almenningi til 

tjóns. Aðstæður hafa verið skýrðar svo að m.a. sé átt við atriði sem tengjast eiginleikum 

viðkomandi markaðar, þar með talið skipulag og uppbygging fyrirtækja sem á honum starfa. 

Þá tekur hugtakið háttsemi til hvers konar athafna, og athafnaleysis, sem á einhvern hátt 

raskar samkeppni. Samkvæmt ákvæðinu virðist því ekki takmarkað á neinn hátt hvaða 

aðstæður eða háttsemi geti fallið undir ákvæði c-liðar en hins vegar gert að skilyrði að sú 

aðstaða sem um ræðir komi í veg fyrir, takmarki eða hafi skaðleg áhrif á samkeppni 

almenningi til tjóns.   

Þegar til greina kemur að beita ákvæðinu verður Samkeppniseftirlitið að sýna fram á það 

með fullnægjandi rökum að aðstaðan eða háttsemin feli í sér alvarlega röskun á samkeppni. 

Þannig verður að skilgreina þann markað sem á reynir og leiða skýrlega í ljós þær 

samkeppnishömlur sem um er að ræða. Þá er einnig ljóst að aðeins verður gripið til aðgerða 

skv. c-lið í undantekningartilfellum og uppfylla verður ákvæði 3. málsl. 2. mgr. um að ekki sé 

fyrir hendi jafnárangursríkt úrræði sem er minna íþyngjandi. Ákvæði 12. gr. ssl., 

meðalhófsreglan, kemur einnig til skoðunar í þessu sambandi en inntak reglunnar er í 

meginatriðum þríþætt. Í fyrsta lagi verður efni stjórnvaldsákvörðunar að vera til þess fallið að 

ná því markmiði sem að er stefnt. Í öðru lagi skal velja það úrræði sem minnstri röskun veldur 

á hagsmunum borgara og í þriðja og síðasta lagi skal stjórnvald gæta hófs við beitingu þess 

úrræðis sem valið er.156 Úrræði það sem gripið er til á grundvelli c-liðarins verður að vera í 

réttu hlutfalli við þær hömlur á samkeppni sem er að finna á umræddum markaði og má ekki 
                                                
156 Róbert R. Spanó: „Stjórnsýsluréttur“, bls. 134-135.  
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ganga lengra en nauðsynlegt þykir til að koma í veg fyrir samkeppnishömlur. Samkvæmt 

framansögðu er reynt að koma í veg fyrir óeðlileg afskipti Samkeppniseftirlitsins á grundvelli 

ákvæðisins og aðeins heimilaðar nauðsynlegar aðgerðir til verndar mikilvægum 

almannahagsmunum.157 

3.7.5.1  Gagnrýni minnihluta viðskiptanefndar á c-lið. 

Heimild c-liðar skl. hlaut mikla gagnrýni í minnihluta viðskiptanefndar á sínum tíma og taldi 

minnihlutinn ljóst að heimild til uppskiptingar fyrirtækja með vísan til „aðstæðna“ eins og 

Samkeppniseftirlitið mæti það á tilteknum markaði væri afar matskennd og veitti eftirlitinu 

umfangsmiklar heimildir sem kynnu að reynast fyrirtækjum gríðarlega íþyngjandi. Taldi 

minnihlutinn jafnframt að ef löggjafinn mæti það svo að aðstæður í atvinnulífi væru þannig að 

nauðsynlegt væri að veita Samkeppniseftirlitinu svo víðtækar og íþyngjandi valdheimildir að 

gera yrði þá lágmarkskröfu að heimildin væri skilgreind með skýrum hætti í lögunum. Útfæra 

þyrfti nákvæmlega í lagatextanum við hvers konar aðstæður heimildin yrði virk, svo sem með 

vísan til markaðshlutdeildar yfir ákveðnum mörkum, tilgreindri samþjöppun á markaði eða 

öðrum þeim mælikvörðum sem almennt væru lagðir til grundvallar í samkeppnisrétti. 

Grundvallaðist þessi skoðun minnihlutans á því „meginsjónarmiði að sníða beri stjórnvöldum 

skýran lagaramma og að tryggt sé að stjórnvöld misbeiti ekki valdi sínu heldur gæti 

meðalhófs við beitingu valds.“158  

Undirstöðureglu íslenskrar stjórnskipunar er að finna í hinni svokölluðu lögmætisreglu 2. 

gr. stjskr. Í reglunni felast í raun tvær undirreglur, annars vegar formregla og hins vegar 

heimildarregla (einnig nefnd lagaáskilnaðarregla).159 Í formreglu lögmætisreglunnar felst að 

ákvarðanir stjórnvalda mega ekki ganga í berhögg við stjórnarskrá, lög eða reglugerðir. 

Samkvæmt henni mega ákvarðanir stjórnvalda ekki vera efnislega andstæðar almennum 

réttarreglum. Brjóti slík ákvörðun í bága við lög er hún ólögmæt að efni til og almennt 

viðurkennt að hún sé ógildanleg.160 Í heimildarreglu lögmætisreglunnar felst að ákvarðanir 

stjórnvalda skulu almennt eiga heimild í lögum og stjórnvöld geta því almennt ekki íþyngt 

borgurum með ákvörðunum sínum nema hafa til þess viðhlítandi heimild í lögum.161 

Lögmætisreglan, bæði form- og heimildarregla hennar, gilda meðal annars um bæði 

stjórnvaldsákvarðanir og stjórnvaldsfyrirmæli.162 

                                                
157 Þskj. 144, 139. Lögþ. 2010-11, bls. 7 (enn óbirt í A-deild Alþt).  
158 Þskj. 434, 139. Lögþ. 2010-11, bls. 3 (enn óbirt í A-deild Alþt). 
159 Eiríkur Jónsson: „Lögmætisreglan í framkvæmd opinberra eftirlitsstofnana”, bls. 82. 
160 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 18. 
161 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 18. 
162 Páll Hreinsson: „Lagaáskilnaðarregla atvinnufrelsisákvæðis stjórnarskrárinnar“, bls. 402. 
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Þegar um matskenndar stjórnvaldsákvarðanir er að ræða, felur það í sér að lög ákvarða 

ekki að öllu leyti þau skilyrði sem þurfa að vera fyrir hendi eða fela stjórnvöldum að 

einhverju leyti mat á því hvert efni ákvörðunar skal vera. Verður stjórnvald því að túlka hið 

matskennda ákvæði og ákvarða hve víðtækar heimildir stjórnvaldið hefur á grundvelli hinnar 

matskenndu heimildar og verður að halda sig innan þess ramma við ákvörðunartökuna. Mat 

stjórnvalds er ekki frjálst að öllu leyti heldur er það bundið af skráðum jafnt sem óskráðum 

reglum stjórnsýsluréttarins auk þess sem ákvörðunin verður að byggjast á málefnalegum 

sjónarmiðum.163 Heimildir Samkeppniseftirlits samkvæmt c-lið eru nokkuð matskenndar, sbr. 

orðalagið „aðstæður eða háttsemi sem kemur í veg fyrir, takmarkar eða hefur skaðleg áhrif á 

samkeppni almenningi til tjóns.“ Þá segir jafnframt í ákvæðinu að með aðstæðum sé átt við 

atriði sem tengist eiginleikum viðkomandi markaðar, þ.m.t. skipulag eða uppbygging 

fyrirtækja sem á honum starfa og að með háttsemi sé átt við hvers konar atferli, þ.m.t. 

athafnaleysi, sem á einhvern hátt hefur skaðleg áhrif á samkeppni á markaði þrátt fyrir að ekki 

sé brotið gegn bannákvæðum laganna. Samkvæmt framansögðu er ljóst að heimildin er 

matskennd en ekki verður þó fallist á þá gagnrýni sem fram kemur í nefndaráliti minnihlutans 

að heimildin sé of matskennd og óskýr því í orðalagi ákvæðisins hefur löggjafinn gefið 

ákveðnar leiðbeiningar um efnisleg skilyrði fyrir beitingu. Þau skilyrði eru að aðstæður á 

markaði takmarki eða hafi skaðlega áhrif á samkeppni almenningi til tjóns en erfitt getur 

reynst að sjá fyrir öll þau tilvik þar sem nauðsynlegt getur reynst að grípa til aðgerða. Hins 

vegar telur höfundur að tillaga minnihlutans um að kveða á um ákveðin viðmiðunarmörk í 

ákvæðinu, með tilteknum mælikvörðum um samþjöppun á markaði eða markaðshlutdeild yfir 

ákveðnum mörkum o.s.frv., sé til þess fallið að tryggja réttaröryggi enn frekar og því væri 

ekki úr vegi að lögfesta slík viðmið. 

3.7.5.2  Beiting c-liðar.  

Beiting c-liðar 16. gr. getur borið að með ýmsum hætti og rétt er að árétta að heimildin er 

undantekningarheimild sem túlka verður þröngt.164 Samkeppniseftirlitið hefur gefið út 

umræðuskjal165 með drögum að því hvernig eftirlitið hyggst beita markaðsrannsóknum sem 

                                                
163 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 22. 
164 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 238. 
165 Við mótun umræðuskjalsins var heimild breskra samkeppnisyfirvalda fyrirmynd og aflaði 
Samkeppniseftirlitið því upplýsinga og fundaði með breskum samkeppnisyfirvöldum; „Office of Fair Trade“ og 
„Competition Commission“. Í breskum rétti er að finna víðtækar heimildir til að grípa til aðgerða gegn 
samkeppnishömlum sem ekki stafa af samruna eða broti fyrirtækja á bannreglum breskra samkeppnislaga. 
Breska samkeppniseftirlitið getur þannig vísað málum til svokallaðrar samkeppnisnefndar (e. Competition 
Commission) sem gerir markaðsrannsókn (e. market investigation reference) þegar eftirlitið telur líkur á því að 
til staðar séu aðstæður eða einkenni á breskum markaði sem takmarki eða raski samkeppni, sbr. 131. gr. 
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undanfara hugsanlegra aðgerða á grundvelli ákvæðisins, þar sem eftirlitið telur nauðsynlegt að 

marka málum sem getur mögulega lokið með íhlutun á grundvelli ákvæðisins nauðsynlega 

umgjörð.166 Páll Gunnar Pálsson, forstjóri Samkeppniseftirlitsins, sagði m.a. eftirfarandi um 

þetta atriði:  

Til að geta beitt svona úrræðum er lögð talsverð sönnunarbyrði á 
samkeppnisyfirvöld og þessar rannsóknir eru aðferðin sem við hyggjumst beita til 
að kalla fram nægjanlegar upplýsingar til að geta hugsanlega fært fram sönnur 
fyrir samkeppnishamlandi aðstæðum.167 

Í umræðuskjalinu kemur fram að markaðsrannsókn er hagfræðileg greining á samkeppni á 

tilteknum markaði og lýtur að markaði í heild fremur en afmörkuðum hlutum hans og er því 

gott tæki til að fá heildarsýn yfir samkeppnisaðstæður á markaði. Markaðsrannsókn getur til 

að mynda lotið að verðmyndun vöru og þjónustu, kostnaðaruppbyggingu, uppbyggingu 

markaðar, stærð og þróun markaðar, tækniframfara, aðgangshindrunum o.fl. Markmiðið með 

markaðsrannsókn er að greina mögulegar samkeppnishömlur og bæta samkeppnisumhverfi á 

mörkuðum sem ástæða er til að ætla að virki ekki sem skyldi. Tölfræðilegar rannsóknir, fyrri 

athuganir samkeppnisyfirvalda, ábendingar markaðsaðila og neytenda auk almennrar 

þjóðfélagsumræðu geta gefið tilefni til að ætla að markaðir virki ekki sem skyldi.168 

Ábendingar um æskilegar markaðsrannsóknir geta því bæði komið úr innri vinnu 

samkeppnisyfirvalda eða frá utanaðkomandi aðilum.169 

Ákvörðun um að hefja markaðsrannsókn skal bera undir stjórn til samþykktar eða 

synjunar en ákvörðun um markaðsrannsókn byggist á tiltækum upplýsingum um aðstæður á 

viðkomandi markaði, sögu hans, forgreiningu markaðsaðila og mögulegum 

samkeppnishömlum. Við ákvörðunina skal hafa til hliðsjónar mikilvægi markaða fyrir bæði 

neytendur og samkeppni, vísbendingar og fyrri mál er lúta að samkeppnishömlum á markaði, 

líkleg bein og óbein áhrif slíkra hamla á neytendur og áætlaðan kostnað rannsóknarinnar.170 

Ákvörðun um markaðsrannsókn skal kynna opinberlega með fréttatilkynningu og skal þar 

greina frá stöðu á viðkomandi markaði og þeim meintu samkeppnishömlum sem eru ástæða 

rannsóknarinnar.171 Þar sem markaðir eru eðli málsins samkvæmt mjög ólíkir og 

samkeppnishindranir mismunandi er ekki unnt að gera nákvæma grein fyrir efnistökum 

                                                                                                                                                   
svokallaðra Enterprise-laga (e. Enterprise Act, 2002). Sjá frekari upplýsingar Leiðbeiningar bresku 
samkeppnisnefndarinnar um tilvísanir til markaðsrannsókna, bls. 5-50.  
166 Markaðsrannsóknir Samkeppniseftirlitsins, bls. 6. 
167 Páll Gunnar Pálsson: „Ákveðið í ár hvar verður byrjað“, bls. 12. 
168 Markaðsrannsóknir Samkeppniseftirlitsins, bls. 7. 
169 Markaðsrannsóknir Samkeppniseftirlitsins, bls. 8. 
170 Markaðsrannsóknir Samkeppniseftirlitsins, bls. 8. 
171 Markaðsrannsóknir Samkeppniseftirlitsins, bls. 9. 
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markaðsrannsókna en í grófum dráttum er upplýsingum um uppbyggingu markaðar, verð, 

vörur og þjónustu, fyrirtæki og samkeppnishömlur safnað.172 Markaðsrannsóknum er ætlað að 

stuðla að og bæta samkeppni á mörkuðum og eru aðstæður á markaði fyrst metnar með 

heildstæðum hætti og að því loknu metið hvort og þá hvernig bregðast skuli við 

samkeppnishömlum með aðgerðum.173 

Viðkomandi fyrirtæki sem aðgerðir beinast gegn getur skotið ákvörðun 

Samkeppniseftirlits til áfrýjunarnefndar samkeppnismála og eftir atvikum dómstóla. Til að 

tryggja réttaröryggi og möguleika málsaðila til að láta reyna á lögmæti kröfu 

samkeppnisyfirvalda frestar málskot réttaráhrifum úrskurðar áfrýjunarnefndar 

samkeppnismála, sbr. 4. málsl. 41. gr. skl.174   

3.7.6 Álitaefni varðandi 72. gr. og 75. gr. stjskr. um eignarrétt og atvinnufrelsi 

Ljóst er af ofangreindri umfjöllun um 16. gr. að um víðtækt, matskennt og mjög íþyngjandi 

úrræði er að ræða, sem ekki hefur reynt á í framkvæmd enn sem komið er. Ákvæðið felur í sér 

að Samkeppniseftirlitið getur mælt fyrir um uppskiptingu fyrirtækja án þess að um brot á skl. 

sé að ræða. Beiting þess getur því skapað álitamál með tilliti til 72. gr. sem verndar 

eignarréttinn og 75. gr. stjskr. sem verndar atvinnufrelsið t.d. um það hvort ákvæðið teljist fela 

í sér nægilega skýra heimild til inngripa eða hvort lagaheimildin feli í sér of mikið framsal 

valds af hálfu löggjafans. Hér ber að hafa í huga tengsl 72. gr. og 75. gr., þar sem ákvæðin 

fela bæði í sér vernd atvinnuréttinda.175 

3.7.6.1  Álitaefni varðandi 72. gr. stjskr. um eignarrétt 

Í 1. mgr. 72. gr. stjskr. segir:  

Eignarrétturinn er friðhelgur. Engan má skylda til að láta af hendi eign sína nema 
almenningsþörf krefji. Þarf til þess lagafyrirmæli og komi fullt verð fyrir. 

Eignarréttur skv. ákvæðinu vísar til eignar í víðtækri merkingu, þ.m.t. kröfuréttinda og ýmissa 

óbeinna eignarréttinda.176 Ákvæði 72. gr. lýsir þannig yfir friðhelgi eignarréttar en heimilar 

svo ákveðna tegund eignaskerðingar, eða svokallað eignarnám, að nánar tilteknum skilyrðum 

uppfylltum.177 Þótt annars konar skerðing sé ekki nefnd í ákvæðinu hefur löggjafanum 

                                                
172 Hafa ber í huga að upplýsingarnar geta að vissu leyti skarast, sbr. Markaðsrannsóknir Samkeppniseftirlitsins, 
bls. 11-12. 
173 Markaðsrannsóknir Samkeppniseftirlitsins, bls. 13. 
174 Þegar þetta er ritað hefur ekki reynt á þetta úrræði Samkeppniseftirlitsins enn sem komið er. 
175 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur – Mannréttindi, bls. 453-457. 
176 Björg Thorarensen: „Stjórnskipunarréttur“, bls. 88. 
177 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 56. 
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jafnframt verið talið heimilt að setja eignarréttindum svonefndar almennar takmarkanir, að 

ákveðnum skilyrðum uppfylltum án þess að bætur komi fyrir.178  

Þá er eignarréttur einnig verndaður í 1. gr. 1. viðauka MSE en umrætt ákvæði er nokkuð 

frábrugðið 72. gr. stjskr. Meðal þess sem greinir á milli er að í 2. mgr. 1. gr. 1. Viðauka MSE 

er fjallað um eignaskerðingu sem svipar til almennra takmarkana eignarréttar í íslenskum rétti 

og setur þeim skilyrði.179  

i. Eignarnám 

Þrenns konar skilyrði eru fyrir eignarnámi skv. ákvæði 72. gr. stjskr. Í fyrsta lagi þarf 

almenningsþörf að krefjast þess, í öðru lagi þarf lagafyrirmæli til og í þriðja og síðasta lagi 

skal fullt verð koma fyrir. Skilyrðið um almannahagsmuni setur löggjafanum þannig tilteknar 

efnislegar skorður þegar ákveðið er að setja lög sem skerða eignarrétt en skilyrði 

lagaáskilnaðarreglu 72. gr. felur í raun í sér að hún „skrúfar“ upp þær kröfur sem felast í hinni 

almennu lögmætisreglu.180 Þannig er almennt gerð ríkari krafa til þess að lagaheimild sem 

skerðing eignarréttar byggist á sé skýr,181 sbr. Hrd. 1988, bls. 1532. Auk þess felst í hinni 

stjórnarskrárbundnu lagaáskilnaðarreglu að löggjafinn á sjálfur að taka afstöðu til þess hvaða 

takmarkanir eigi að gera og hvernig það skuli gert, og gerir reglan almennt strangari kröfur en 

hin almenna lögmætisregla.182 Þriðja skilyrðið felur í sér að bætur eigi að koma fyrir 

eignaskerðingu. Vegna þessa skilyrðis er ljóst að verulegu máli skiptir að greina á milli þess 

sem telst eignarnám og annarra almennra skerðinga eignarréttinda sem þola verður bótalaust. 

Sú afmörkun er þó ekki einföld og í raun margt óljóst um hvar mörkin liggja.183 Gaukur 

Jörundsson prófessor ritaði um þessi mörk og sagði m.a.: 

[Verður] eigi séð, að þær tilraunir, sem gerðar hafa verið til að gefa stutta og 
afdráttarlausa reglu, er mörkin milli eignarnáms og annarra eignaskerðinga verði reist á, 
geti leitt til viðhlítandi niðurstöðu. [Gefur 72. gr.] ekki tilefni til neinnar slíkrar 
einskorðaðrar túlkunar. Hún er vísiregla, sem vísar að verulegu leyti til réttarvitundar 
manna um það, hvenær telja beri eignaskerðingu eignarnám og hvenær ekki. Réttarvitund 
manna verður að nota sem eins konar sanngirnismælikvarða, sem leggja verði til 
grundvallar um það, hvort tiltekin eignaskerðing sé þannig vaxin, að bætur skuli koma 
fyrir eða ekki. Er því ljóst, að það ræðst mjög af mati hverju sinni, hvort telja beri 
ákveðna eignaskerðingu til eignarnáms. Hins vegar er hér ekki um algjörlega frjálst mat 
að ræða. Dómari hefur ekki algjörlega frjálsar hendur, er hann þarf að skera úr því, hvort 
tiltekin eignaskerðing sé eignarnám eða ekki. Þar verður hann að taka tillit til ýmissa 

                                                
178 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur – Mannréttindi, bls. 440-441. 
179 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur – Mannréttindi, bls. 445. 
180 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 51. 
181 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 52. 
182 Páll Hreinsson: „Lagaáskilnaðarregla atvinnufrelsisákvæðis stjórnarskrárinnar“, bls. 417-420. Telja verður að 
sama gildi um lagaáskilnaðarreglu eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar. 
183 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 57. 
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atriða [...] Það kemur í hlut lögfræðinnar að benda á, hver atvik, eða atriði hafa hér 
þýðingu og hvað þau vegi við ýmsar aðstæður.184 

Björg Thorarensen prófessor víkur í þessu sambandi sérstaklega að fjórum þáttum í riti sínu 

Stjórnskipunarréttur – Mannréttindi. Í fyrsta lagi skiptir máli hvort stofnað sé til 

eignarheimilda til handa öðrum þ.e.a.s. hvort eigandi sé sviptur eignarheimild og þær fengnar 

öðrum eða almenningi. Ef slíkt er raunin leiðir það líkum að því að um eignarnám sé að ræða. 

Öðru máli gegnir hins vegar um reglur sem banna eiganda aðeins vissar framkvæmdir eða 

ráðstafanir. Í öðru lagi skiptir máli að hverjum eignaskerðing beinist, þ.e. hvort hún er almenn 

eða sérstök. Takmarkanir í lögum sem taka til allra eigna af tilteknu tagi vegna ástæðna af 

almennum toga teljast þannig til almennra takmarkana á eignarrétti. Ef takmörkun er hins 

vegar lögð á nokkra eigendur slíkra eigna af handahófi er ekki um almennar takmarkanir að 

ræða. Í þriðja lagi skiptir máli á hvaða röksemdum eignaskerðing hvílir, meðal annars hvort 

ástæður hennar séu hættulegir eiginleikar eignar eða að hún sé skaðleg samfélaginu. Í fjórða 

og síðasta lagi skiptir máli hversu umfangsmikil eða þungbær slík skerðing er.185  

Samkvæmt framansögðu er almennt séð ólíklegt að beiting heimildar skv. 16. gr. geti 

fallið undir skilgreiningu 72. gr. um eignarnám. Það fer þó algjörlega eftir beitingu 

Samkeppniseftirlits og mati hverju sinni hvort beiting 16. gr. er talin fela í sér eignarnám í 

einstaka tilviki.186 

ii. Almenn takmörkun eignarréttar 

Í orðalagi ákvæðis 72. gr. stjskr. er ekki kveðið berum orðum á um almennar takmarkanir 

eignarréttar líkt og í 1. gr. 1. viðauka MSE en almennt hefur þó verið talið að slíkar 

takmarkanir rúmist innan þess. Skilyrði fyrir slíkum takmörkunum skv. 72. gr. eru að þær 

„byggi á lagaheimild og þær séu gerðar í þágu almannahagsmuna en einnig að þær séu 

almennar og leggist jafnt á borgarana“.187 Fyrra skilyrðið felur því í sér að takmörkun sé gerð 

með lögum og setur framsali valds til stjórnvalds tileknar skorður. Þá verður að gæta 

jafnræðis og meðalhófs. Skilyrði fyrir almennum takmörkunum eignarréttar skv. 1. gr. 1. 

viðauka MSE eru hins vegar lög, lögmætt markmið og nauðsyn í lýðræðislegu þjóðfélagi.188  

Samkvæmt framansögðu er líklegra að frekar muni reyna á 72. gr. vegna almennrar 

takmörkunar eignarréttar en eignarnáms. Það fer þó, líkt og eignarnámið, algjörlega eftir 

beitingu Samkeppniseftirlitsins á heimildinni hverju sinni og mati á hverju tilviki fyrir sig. 

                                                
184 Gaukur Jörundsson: „Eign og eignarnám“, bls. 185-186. 
185 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur – Mannréttindi, bls. 489-498. 
186 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 62-63. 
187 Björg Thorarensen: „Stjórnskipunarréttur“, bls. 89. 
188 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 63. 
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3.7.6.2  Álitaefni varðandi 75. gr. stjskr. um atvinnufrelsi 

Í 1. mgr. 75. gr. stjskr. segir: 

Öllum er frjálst að stunda þá atvinnu sem þeir kjósa. Þessu frelsi má þó setja skorður með 
lögum, enda krefjist almannahagsmunir þess. 

Skilyrði ákvæðis 1. mgr. 75. gr. fyrir skerðingu á atvinnufrelsi eru samkvæmt ofansögðu tvö. 

Annars vegar þurfa skorður að vera reistar með lögum og hins vegar þurfa almannahagsmunir 

að krefjast þeirra. Skilyrði atvinnufrelsisákvæðis stjskr. eru því sambærileg fyrstu tveimur 

skilyrðum 72. gr. stjskr. og vísast til þeirrar umfjöllunar að því er þau skilyrði varðar, sbr. 

staflið i. í kafla 3.7.6.1. Rétt er að benda á að atvinnufrelsi er ekki verndað í MSE enda ekki 

talið til borgaralegra og stjórnmálalegra réttinda, heldur efnahagslegra og félagslegra 

réttinda.189 

Alþingi getur lögfest heimild til uppskiptingar fyrirtækja, án þess að heimildin og beiting 

þess fari í bága við 75. gr. stjskr.190 Hins vegar er álitamál hvort slíkt hafi að öllu leyti tekist 

með 16. gr. skl. eins og hún er eftir breytingar skv. lögum nr. 14/2011. Niðurstaða þess hvort 

skilyrðinu um lög sé fullnægt ræðst af aðstæðum og beitingu 16. gr. í hverju tilviki fyrir sig. 

Því matskenndari og meira íþyngjandi sem beiting ákvæðisins er, því meiri vafi rís um hvort 

kröfu ákvæðisins um lög sé mætt.191 Þá er skilyrði ákvæðisins um almannahagsmuni einnig 

háð mati og beitingu heimildarinnar hverju sinni. 

Ljóst er að ákvæði stjórnarskrárinnar geta skipt miklu máli að því er varðar beitingu 

uppskiptingarheimildar 16. gr. í framtíðinni þar sem orðalag ákvæðisins er bæði opið og 

matskennt. Það fer þó allt eftir því hvernig ákvæðinu verður beitt af samkeppnisyfirvöldum í 

hverju tilviki fyrir sig hvort ákvæðið muni hugsanlega stangast á við ákvæði stjskr. 

3.8 Ógilding samruna eða skilyrði fyrir honum skv. 17. gr. c 

3.8.1 Almennt  

Hugtakið samruni er almennt skilgreint þannig að eitt eða fleiri fyrirtæki eru leyst upp með 

þeim hætti að allar eignir og skuldir eru færðar yfir til annars fyrirtækis sem er starfandi 

fyrir.192 Samruni eða yfirtaka getur oft verið gagnleg aðgerð fyrirtækja á markaði til að 

hagræða í rekstri og fyrirtæki eiga í flestum tilfellum að ráða því sjálf hvort tilefni sé til að 

                                                
189 Eiríkur Jónsson: Mannréttindi lögaðila, bls. 115-116. 
190 Davíð Þór Björgvinsson: „Skipting fyrirtækja með opinberu valdboði“, bls. 149-152. Sjá einnig  
Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 54. 
191 Þannig er líklegt að beiting 16. gr. til uppskiptingar á fyrirtæki vegna alvarlegra brota á samkeppnislöggjöf 
myndi tæpast skapa álitamál gagnvart ákvæðinu, sbr. Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín 
Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 54. 
192 Stefán Már Stefánsson: Hlutafélög, einkahlutafélög og fjármálamarkaðir, bls. 389-390. 
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sameinast öðru fyrirtæki. Ástæður fyrir því að stjórnendur félaga kjósa að láta þau renna 

saman geta verið margvíslegar og eru í sumum tilvikum þær sömu og ástæður þess að 

myndaðar eru samstæður félaga. Algengasta ástæða samruna er þó líklega sú að með því að 

leggja fjármagn og þekkingu félaga saman og sameina þannig krafta þeirra er líklegra en ella 

að ná megi tökum á atvinnustarfsemi sem krefst mikils fjármagns og og sérþekkingar.193 Fari 

samruni eða yfirtaka hins vegar þvert gegn tilgangi skl. grípa samkeppnisyfirvöld í taumana. 

Samrunareglur eru einn af hornsteinum samkeppnisréttar og gegna mikilvægu hlutverki við að 

koma í veg fyrir að samkeppnislegri gerð markaða sé breytt, með samruna eða yfirtöku, á 

þann hátt að samkeppni hverfi eða minnki til muna. Samruni fyrirtækja eða yfirtaka eins 

fyrirtækis á öðru getur leitt til þess að samkeppni minnkar eða hverfur jafnvel alveg. Þannig 

getur orðið til fyrirtæki sem hefur markaðsráðandi stöðu eða jafnvel einokun á markaðnum. 

Við mat á samkeppnislegum áhrifum samruna ber að líta til ýmissa sjónarmiða, m.a. hvort 

samruni muni hindra virka samkeppni með því að markaðsráðandi staða verði til eða styrkist, 

hvort markaðurinn sé opinn eða aðgangur að honum hindraður og margt fleira.194 Forsenda 

þess að samkeppnisyfirvöld geti gripið inn í samruna eða yfirtöku fyrirtækja er að þau fái 

upplýsingar um yfirtökuna eða samrunann. Því mæla samrunareglur fyrir um 

tilkynningarskyldu á fyrirtæki sem standa að eða taka þátt í yfirtöku eða samruna, sbr. 17. gr. 

a og 17. gr. b skl.  

3.8.2 Samruni skv. skl. 

Skilgreining á hugtakinu samruni í skilningi samkeppnisréttar kom fyrst inn í skl. með 

breytingalögum nr. 107/2000 og byggðist sú skilgreining að nokkru leyti á eldri 

samrunareglugerð ESB, reglugerð nr. 4064/1989.195 Skilgreininguna var að finna í 4. gr. 

laganna og hljóðaði svo að samruni samkvæmt skl. teldist í fyrsta lagi hafa átt sér stað þegar 

tvö eða fleiri fyrirtæki, sem áður störfuðu sjálfstætt, sameinast. Í öðru lagi fyrirtæki tekur yfir 

annað fyrirtæki. Í þriðja lagi þegar eigendur með yfirráð í einu eða fleiri fyrirtækjum ná 

beinum eða óbeinum yfirráðum í einu eða fleiri fyrirtækjum til viðbótar. Í fjórða og síðasta 

lagi þegar fyrirtæki stofnar fyrirtæki um sameiginlegt verkefni (e. joint venture) sem varir til 

frambúðar sem sjálfstæð efnahagseining og veldur því ekki að aðilar sem hlut eiga að máli 

samræmi samkeppni sín á milli eða milli sín og hins sameiginlega verkefnis. Yfirráð skv. skl. 

voru jafnframt skilgreind sem yfirráð sem gera aðila kleift að hafa afgerandi áhrif á rekstur og 

                                                
193 Stefán Már Stefánsson: Hlutafélög, einkahlutafélög og fjármálamarkaðir, bls. 387. 
194 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 3371-3372. 
195 Reglugerð ráðsins (EBE) nr. 4064/1989 frá 21. desember 1989 um eftirlit með samfylkingum fyrirtækja. Sjá 
Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 3373. 
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stjórnun fyrirtækis, annaðhvort sér í lagi eða sameiginlega með öðrum. Skipti þá ekki máli 

hvort þau áhrif væru til komin vegna þess að hann gæti annars vegar haft áhrif á skipun 

stjórnar, atkvæðagreiðslu eða ákvarðanir fyrirtækis eða hins vegar notað eða ráðstafað eignum 

eða hluta eigna fyrirtækis. Skilgreining skl. var sambærileg og tók ekki breytingum fyrr en 

með breytingalögum nr. 94/2008. Með breytingalögunum voru skilgreiningar hugtakanna 

samruni og yfirráð færðar og eru þau nú skilgreind í 17. gr. skl. sem fjallar um samruna. 

Samruni skv. ákvæðinu telst hafa átt sér stað þegar breyting verður á yfirráðum til frambúðar; 

vegna samruna tveggja eða fleiri fyrirtækja eða hluta úr fyrirtækjum sem áður störfuðu 

sjálfstætt, sbr. a-lið ákvæðisins eða þegar fyrirtæki tekur yfir annað fyrirtæki, sbr. b-lið 

ákvæðisins. Þá er einnig um samruna að ræða þegar einn eða fleiri aðilar, sem þegar hafa 

yfirráð yfir a.m.k. einu fyrirtæki, eða eitt eða fleiri fyrirtæki ná beinum eða óbeinum 

yfirráðum, í heild eða að hluta, yfir einu eða fleiri fyrirtækjum til viðbótar með því að kaupa 

verðbréf eða eignir, með samningi eða öðrum hætti, sbr. c-lið eða stofnað er fyrirtæki um 

sameiginlegt verkefni sem gegnir til frambúðar allri starfsemi sjálfstæðrar efnahagseiningar, 

sbr. d-lið. 

Yfirráð skv. ákvæðinu skapast af rétti, með samningum eða með einhverjum öðrum hætti 

sem annað hvort sérstaklega eða samanlagt, og með hliðsjón af staðreyndum eða lagalegum 

atriðum sem við eiga, gerir aðila kleift að hafa afgerandi áhrif á fyrirtæki. Slík áhrif eru 

einkum fengin með eignarhaldi eða rétti til að nota eignir fyrirtækis, í heild eða að hluta eða 

rétti eða samningum sem veita afgerandi áhrif á samsetningu, atkvæðagreiðslu eða ákvarðanir 

stofnana fyrirtækis. Yfirráð öðlast aðilar sem eru rétthafar eða eiga tilkall til réttar samkvæmt 

samningum þar að lútandi eða, þrátt fyrir að vera ekki handhafar slíks réttar eða eiga ekki 

tilkall, hafa möguleika til að beita slíkum réttindum. 

Samkvæmt athugasemdum í frumvarpi til breytingalaga nr. 94/2008 voru ekki gerðar 

neinar grundvallarbreytingar á skilgreiningu hugtaksins samruna, en sú skilgreining sem lögð 

var til grundvallar tók mið af 1. mgr. 3. gr. samrunareglugerðar ESB, reglugerð nr. 

139/2004.196 Þó var tekið fram að d-liður um stofnun fyrirtækis um sameiginlegt verkefni 

væri nokkuð breyttur og að sú breyting væri í samræmi við 4. mgr. 2. gr. 

samrunareglugerðarinnar. Þá kom fram að skilgreining hugtaksins yfirráð í skilningi skl. væri 

byggð á 2. og 3. mgr. 3. gr. reglugerðar nr. 139/2004 og væri nokkuð ítarlegri og að hún tæki 

                                                
196 Reglugerð ráðsins (EB) nr. 139/2004 frá 20. janúar 2004 um eftirlit með samfylkingum fyrirtækja 
(samrunareglugerð EB). 
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annars vegar á því hvað fælist í yfirráðum og hins vegar því hvaða aðilar teljast hafa öðlast 

yfirráð.197 

3.8.3 Ógilding samruna eða skilyrði fyrir samruna 

Heimild til íhlutunar vegna samruna var fyrst að finna í 18. gr. skl. nr. 8/1993. Samkvæmt 

ákvæðinu var samkeppnisráði heimilað að ógilda samruna eða yfirtöku sem þegar hafði átt sér 

stað ef talið var að samruni eða yfirtaka leiddi til markaðsyfirráða, drægi verulega úr 

samkeppni og væri andstæð markmiðum samkeppnislaga. Samkeppnisráði var einnig 

heimilað að setja slíkum samruna eða yfirtöku skilyrði sem uppfylla skyldi innan tilskilins 

tíma. Í frumvarpi því sem varð að lögum nr. 8/1993 var gert ráð fyrir að tilkynnt væri um 

samruna fyrirtækja eða yfirtökur fyrir fram og að samkeppnisyfirvöldum yrði heimilt að koma 

í veg fyrir samruna eða yfirtöku áður en af þeim yrði. Ákvæðinu var breytt við meðferð 

málsins í efnahags- og viðskiptanefnd Alþingis þannig að tilkynna ætti um samruna eða 

yfirtökur eftir á, en fyrir fram tilkynningar þóttu geta haft í för með sér hemil á 

endurskipulagningu í viðskiptalífinu.198 

Með breytingalögum nr. 107/2000 voru eins og áður hefur komið fram samrunaákvæðin 

styrkt til muna. Með lögunum fengu samkeppnisyfirvöld heimild til íhlutunar í samruna ef 

hann leiddi til svonefndrar fákeppnismarkaðsráðandi stöðu eða sameiginlegrar 

markaðsráðandi stöðu.199 Fákeppnismarkaðsráðandi staða (e. oligopolistic dominance) felst í 

því að fækkun keppinauta við samruna leiðir til fákeppni þar eð fyrirtækin sem eftir verða á 

markaðnum taka gagnkvæmt tillit hvers til annars og hætta að keppa. Heimild til íhlutunar 

tryggði því samkeppnisyfirvöldum möguleika á að sporna gegn myndun skaðlegrar fákeppni 

hér á landi.200 Þessi breyting var m.a. talin nauðsynleg í ljósi niðurstöðu meirihluta 

Hæstaréttar í Hrd. 1998, bls. 1300. Dómurinn taldi að hluthafasamningur milli 

innanlandsflugs Flugleiða og Flugfélags Norðurlands fæli ekki í sér tilefni til íhlutunar, þrátt 

fyrir að sameiginleg markaðsráðandi staða fyrirtækjanna væri 90%, þar sem markaðshlutdeild 

innanlandsflugs Flugleiða væri 85% fyrir sameininguna og því ekki um verulega aukningu á 

markaðsyfirráðum að ræða. En samkeppnisráð byggði á því að þegar fyrirtæki með slíka 

yfirburðamarkaðshlutdeild rynni saman við annan af tveimur keppinautum sínum á markaði 

væri samkeppni á þeim markaði verulega skert. Í niðurstöðu meirihluta Hæstaréttar sagði 

m.a.:  

                                                
197 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 3374. 
198 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 3370-3371. 
199 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 3371. 
200 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 4120. 
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Áfrýjandi hafði [...] markaðsráðandi stöðu í innanlandsflugi fyrir sameininguna, jukust 
þau yfirráð á hendi dótturfyrirtækisins aðeins um 5%. [...] Samkvæmt framansögðu 
verður ekki sagt, að ætluð markaðsráðandi staða Flugfélags Íslands hf. sé afleiðing 
samrunans eða hafi aukist verulega við hann, þar sem þessar aðstæður voru í raun þegar 
fyrir hendi og breyttust óverulega. 

Þessi staða leiddi til þess að markaðsráðandi fyrirtæki gat eytt samkeppni með því að taka yfir 

minni keppinauta sína, hvern á fætur öðrum, svo fremi að ekki væri um að ræða verulega 

aukningu á markaðsyfirráðum í hverju tilviki fyrir sig, sbr. ákvörðun samkeppnisráðs 6. júlí 

1999 (18/1999).201 Í frumvarpi því sem varð að breytingalögum nr. 107/2000 kom m.a. fram 

að markmið breytinganna væri að veita samkeppnisyfirvöldum skýrar heimildir til að vinna 

gegn samkeppnishömlum sem geta falist í því að markaðsráðandi fyrirtæki styrki stöðu sína 

með því að taka yfir eða renna saman við keppinaut sinn. Í því sambandi yrði að hafa í huga 

að samkeppni væri þá þegar takmörkuð af þeirri ástæðu að fyrirtæki er markaðsráðandi og öll 

samþjöppun til viðbótar með fækkun keppinauta væri til þess fallin að raska samkeppni enn 

frekar.202 

Sameiginleg markaðsráðandi staða er sem dæmi þegar fyrirtæki starfa á tilteknum 

markaði. Eitt fyrirtæki er með 50% markaðshlutdeild en hin tvö hafa 25% hvort. Minni 

fyrirtækin ákveða að styrkja stöðu sina með samruna. Þá eru þau tvö fyrirtæki sem eftir eru á 

hinum tiltekna markaði með jafna markaðshlutdeild eða 50% hvort. Erfitt er að halda því fram 

að samrunafyrirtækið hafi náð markaðsráðandi stöðu þar sem fyrirtækið er með jafn mikla 

hlutdeild og það fyrirtæki sem fyrir var á markaðnum. Fyrirtækin myndu að öllum líkindum 

halda því fram að það yrði mikil sameppni á markaði þar sem nú starfi þar tveir öflugir aðilar. 

Slíkt er hins vegar ekki sjálfgefið. Ef markaðsgerðin er með tilteknum hætti er mun líklegra 

að þessi fyrirtæki sjái sér hag í því að taka gagnkvæmt tillit hvort til annars, keppa ekki og 

hagnast þannig meira en ella. Þannig geta þau í raun bæði hækkað verð án þess að stunda 

ólögmætt verðsamráð og neytendur bíða tjóns vegna samrunans. Slíkt gerist helst þegar 

markaður er gagnsær, varan eða þjónustan sem fyrirtækin selja er tiltölulega einsleit og 

aðgangshindranir eru að markaði. Ef þessi skilyrði eru fyrir hendi geta samkeppnisyfirvöld 

komist að þeirri niðurstöðu að fyrirtækin, sem hafa 50% markaðshlutdeild, myndi 

sameiginlega markaðsráðandi stöðu án þess að nokkur formleg tengsl séu á milli þeirra og 

ógilt samrunann.203 

                                                
201 Á grundvelli þessarar niðurstöðu í Hrd. 1998, bls. 1300 taldi samkeppnisráð ekki lagalegar forsendur til að 
hafa afskipti af yfirtöku Baugs á Vöruveltunni (10/11-matvörubúðirnar). 
202 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 4133. 
203 Ásgeir Einarsson og Jóna Björk Helgadóttir: „Breytingar á samkeppnislögum”, bls. 89.  
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Í 17. mgr. c skl. er kveðið á um heimildir Samkeppniseftirlitsins til að ógilda samruna ef 

samruninn er talinn hindra virka samkeppni með því að markaðsráðandi staða eins eða fleiri 

fyrirtækja verði til eða styrkist eða samruninn verði til þess að samkeppni á markaði raskist að 

öðru leyti með umtalsverðum hætti. Heimildin kom inn í þeirri mynd sem hún er í dag með 

breytingalögum nr. 94/2008. Var með breytingunum veitt víðtækari heimild til að grípa inn í 

samruna en áður gilti, í samræmi við samrunareglugerð nr. 139/2004. Heimild 

Samkeppniseftirlitsins til inngripa vegna samruna fyrir breytingarnar 2008 takmarkaðist við 

að samruni styrkti eða myndaði markaðsráðandi stöðu, líkt og fram hefur komið. Í 25. tl. 

aðfaraorða samrunareglugerðar nr. 139/2004 var ástæða fyrir víðtækari heimild til inngripa í 

samruna útskýrð svo:  

Í ljósi þess hvaða afleiðingar samfylkingar í fákeppnismarkaðskerfi geta haft er það þeim 
mun nauðsynlegra að viðhalda skilvirkri samkeppni á slíkum mörkuðum. Á mörgum 
fákeppnismörkuðum ríkir heilbrigð samkeppni. Við vissar aðstæður geta þó samfylkingar, 
sem fela í sér afnám mikilvægra samkeppnishafta, sem samrunaaðilarnir hafa sett hver 
öðrum, og minnkandi samkeppnisþrýsting á samkeppnisaðilana sem eftir eru, leitt af sér 
verulegar hindranir á virkri samkeppni, jafnvel þó að ekki séu líkur á samræmingu á milli 
aðila í fákeppni. Dómstólar bandalagsins hafa þó ekki fram til þessa túlkað það skýlaust 
svo að þess sé krafist samkvæmt reglugerð (EBE) nr. 4064/89 að samfylkingar, sem hafa 
slík ósamræmd áhrif, verði lýstar ósamrýmanlegar sameiginlega markaðnum. Vegna 
réttaröryggis skal því tekinn af allur vafi um það að í þessari reglugerð er heimilað 
skilvirkt eftirlit með öllum slíkum samfylkingum með því að kveða á um að allar 
samfylkingar, sem myndu hindra verulega virka samkeppni á sameiginlega markaðnum 
eða verulegum hluta hans, skuli lýstar ósamrýmanlegar sameiginlega markaðnum. Túlka 
ber hugtakið „umtalsverð hindrun virkrar samkeppni“ í 2. og 3. mgr. 3. gr. þannig að það 
taki, auk hugtaksins „yfirburðastaða“, eingöngu til samkeppnishamlandi áhrifa 
samfylkingar sem eru afleiðing ósamræmds atferlis fyrirtækja sem hafa ekki 
yfirburðastöðu á viðkomandi markaði. 204  

Í samræmi við þessar breytingar í Evrópurétti voru gerðar breytingar á íslenskri löggjöf 

þannig að hún fæli í sér sömu vernd fyrir almenning og samfélagið og Evrópulöggjöfin veitti. 

Var breytingin talin sérstaklega mikilvæg í ljósi fákeppniseinkenna íslenska hagkerfisins og 

voru rökin að baki slíkri breytingu að samruni geti verið skaðlegur samkeppni, þó hann styrki 

hvorki né leiði til markaðsráðandi stöðu.205  

Við mat á því hvort samruni raski samkeppni og kalli á ógildingu eða setningu skilyrða 

þarf að skilgreina markaðinn og meta stöðu hins nýja samrunafyrirtækis á honum.206 Við mat 

á lögmæti samruna skal Samkeppniseftirlitið taka tillit til tækni- og efnahagsframfara að því 

tilskildu að þær séu neytendum til hagsbóta og hindri ekki samkeppni og taka tillit til þess að 

hvaða marki alþjóðleg samkeppni hefur áhrif á samkeppnisstöðu hins sameinaða fyrirtækis. 

                                                
204 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 3376-3377. 
205 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 3377. 
206 Ásgeir Einarsson og Jóna Björk Helgadóttir: „Breytingar á samkeppnislögum”, bls. 88. 
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Enn fremur skal við matið taka tillit til þess hvort markaður er opinn eða aðgangur að honum 

hindraður. Framkvæmdastjórn ESB hefur gefið út leiðbeiningarreglur207 þar sem útskýrð eru 

með ítarlegum hætti þau sjónarmið sem horfa verður til við mat á samruna af þessum toga og 

er miðað við að samkeppnisyfirvöld hér á landi hafi hliðsjón af EES/ESB-samkeppnisrétti við 

túlkun á íslenskum samrunareglum.208  

Samkvæmt ákvæði 17. gr. c er samkeppnisyfirvöldum einnig falin heimild til íhlutunar í 

samruna þannig að samrunanum séu sett ákveðin skilyrði sem verði að uppfylla fyrir tilskilinn 

tíma. Skilyrði samruna eru þannig ívilnandi fyrir fyrirtækin og skal skoða hvort tilefni sé til að 

beita skilyrðum fremur en ógildingu til að koma í veg fyrir skaðleg áhrif samruna á 

samkeppni, sbr. ákvörðun Samkeppniseftirlitsins 24. júlí 2006 (34/2006). Í málinu hafði 

Dagsbrún hf. keypt allt hlutafé í Securitas hf. Að mati Samkeppniseftirlitsins var samruni 

Dagsbrúnar hf. og Securitas hf. til þess fallinn að takmarka núverandi samkeppni á markaði 

og einnig möguleika nýrra aðila til að koma inn á öryggisþjónustumarkaðinn. Þá var það 

einnig mat eftirlitsins að samruninn gæti leitt til samtvinnunar þjónustu af mismunandi 

þjónustumörkuðum. Af þessum ástæðum var talið tilefni til að grípa til íhlutunar með 

skilyrðum fyrir samrunanum sem myndu eyða þeim neikvæðu áhrifum sem samruninn ella 

gæti haft á samkeppni. Skilyrði fyrir samrunanum voru að Securitas hf. væri í fyrsta lagi 

óheimilt að gera það að skilyrði fyrir kaupum á þjónustu sem félagið veitti að þjónusta annars 

dótturfélags Dagsbrúnar hf. væri einnig keypt. Þá var Securitas hf. einnig óheimilt að 

verðleggja þjónustu fyrirtækisins með þjónustu annars dótturfélags samstæðunnar, þ.e.a.s. 

þannig að ein tegund þjónustu sé keypt með annarri. Í öðru lagi var það gert að skilyrði að ef 

Securitas hf. byði fram þjónustu ásamt þjónustu annars dótturfélags skyldi verð hverrar 

þjónustu koma fram í tilboðinu. Telji Samkeppnieftirlitið hins vegar að ekki séu forsendur 

fyrir setningu skilyrða fyrir samruna þar sem slík skilyrði geti ekki komið í veg fyrir að virk 

samkeppni sé hindruð á markaði beita þeir ógildingu, sbr. ákvörðun Samkeppniseftirlitsins 22. 

maí 2007 (23/2007).209  

Brjóti fyrirtæki gegn skilyrðum samruna getur Samkeppniseftirlitið beitt félögin 

stjórnvaldssektum, sbr. Hrd. 6. desember 2012 (218/2012). 

                                                
207 Leiðbeiningar um mat á láréttum samruna samkvæmt reglugerð ráðsins (EB) nr. 139/2004 um eftirlit með 
samfylkingum fyrirtækja (e. Guidelines on the assessment of horizontal mergers under the Council Regulation 
on the control of concentrations between undertakings O.J. 2004/C 31/03). 
208 Alþt. 2007-08, A-deild, bls. 3377. 
209 Í málinu reyndi á kaup Frumherja hf. á öllum hlutum í Aðalskoðun hf. og niðurstaða Samkeppniseftirlitsins 
var sú að samruninn færi gegn markmiði samkeppnislaga og væri andstæður 17. gr. skl. og sagði m.a. í ákvörðun 
sinni: „Með hliðsjón af aðstæðum á þeim mörkuðum sem samrunaaðilar starfa [á] og lítils samkeppnislegs 
aðhalds telur Samkeppniseftirlitið að skilyrði geti ekki komið í veg fyrir að virk samkepni sé hindruð. 
Óhjákvæmilegt er því að ógilda samrunann.“ 
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Í málinu var deilt um hvort Síminn hf. hefði brotið gegn 5. tölul. og 7. tölul. skilyrða sem 
sett voru samruna Símans hf. og Íslenska sjónvarpsfélagsins hf. skv. ákvörðun 
samkeppnisráðs 11. mars 2005 (10/2005). Í niðurstöðu héraðsdóms, sem staðfest var fyrir 
Hæstarétti, var fallist á brot gegn 5. tölul. og segir m.a. um þetta atriði: „Með 5. tölulið 
ákvörðunar samkeppnisráðs nr. 10/2005 var stefnanda bannað að tvinna saman í sölu, 
þjónustu stefnanda og þjónustu Íslenska sjónvarpsfélagsins hf., gegn gjaldi eða 
viðskiptakjörum, sem jafna mátti til þess að sett væri það skilyrði fyrir kaupum á þjónustu 
frá stefnanda að einhver þjónusta Íslenska sjónvarpsfélagsins hf. fylgdi með í kaupunum. 
Af forsendum þessarar ákvörðunar samkeppnisráðs má ráða að þetta skilyrði hafi verið 
sett í ljósi þess að ef ekkert yrði að gert gæti stefnandi með samrunanum styrkt stöðu sína 
á markaði fyrir bandbreiðar nettengingar og netþjónustu þar sem hann tryggði stefnanda 
aðgang að vinsælu sjónvarpsefni til dreifingar um ADSL-kerfi sitt. Yrði ekki brugðist við 
væri því hætta á því að keppinautar stefnanda á þessum markaði, líkt og TSC ehf., myndu 
hrökklast burt sökum þess að þeir hefðu ekki sama aðgang og stefnandi að sjónvarpsefni 
Íslenska sjónvarpsfélagsins hf. til að dreifa til viðskiptavina sinna. Af sömu ástæðu ættu 
ný fyrirtæki, sem vildu hasla sér völl á þeim markaði, erfiðara með að hrinda áformum 
sínum í framkvæmd.“ Hins vegar var ekki fallist á brot gegn 7. tölul. þar sem skilyrðið 
var hvorki talið ákveðið né skýrt og því rétt að Samkeppniseftirlitið bæri hallann af því og 
var sektarfjárhæð sem áfrýjunarnefnd samkeppnismála hafði gert Símanum hf. að greiða 
því lækkuð úr 50.000.000 kr. í 30.000.000 kr. 

Ef Samkeppniseftirlitið ákveður að hafna samruna getur stofnunin, samhliða ákvörðun á 

grundvelli 17. gr. c eða með sérstakri ákvörðun, mælt fyrir um að fyrirtæki eða eignir sem 

sameinaðar hafa verið verði aðskildar, sameiginlegri stjórn hætt eða að gripið verði til annarra 

viðeigandi aðgerða til að skapa að nýju skilyrði fyrir virkri samkeppni, sbr. 1. mgr. 17. gr. e. 

3.8.4 Félag á fallanda fæti  

Í samkeppnisrétti er í undantekningartilvikum mögulegt fyrir Samkeppniseftirlitið að heimila 

samruna sem að öllu jöfnu myndi sæta íhlutun, á grundvelli reglunnar um félag á fallanda fæti 

(e. failing firm defence).210 Ástæðan fyrir því að slík undantekning getur verið heimil er að sú 

breyting sem verður á markaði er óhjákvæmileg þar sem um er að ræða sameiningu fyrirtækis 

við félag sem ella myndi hverfa af markaði vegna fjárhagserfiðleika. Meginsjónarmiðið að 

baki slíkri undanþáguheimild er því að samkeppnislegri gerð markaðar myndi hvort eð er 

hraka jafn mikið eða meira ef ekki yrði af samrunanum. Hafa ber þó í huga að hér er um 

undantekningu að ræða sem er háð ströngum skilyrðum. 

Í leiðbeiningarreglum framkvæmdastjórnar ESB um mat á láréttum samruna kemur fram 

að eftirfarandi sjónarmið hafa almennt mikið vægi við mat á því hvort félag sé á fallanda fæti. 

Í fyrsta lagi að fyrir liggi að félag það sem málsaðilar halda fram að stefni í þrot muni í 

nánustu framtíð hrökklast af markaði vegna fjárhagserfiðleika ef það verður ekki tekið yfir af 

öðru félagi. Í öðru lagi að möguleiki á annarri sölu félagsins sem hefði minni röskun á 

samkeppni í för með sér, sé ekki til staðar. Í þriðja og síðasta lagi að eignir þess félags sem 
                                                
210 Í Evrópu var fyrsta málið þar sem reyndi á hugtakið félag á fallanda fæti hið svokallaða Kali og Salz mál, 
EBD mál C-68/94 og C-30/95, ECR 1998, bls I-1453. 
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stefnir í þrot myndu óhjákvæmilega hverfa af markaði og ekki verða grundvöllur nýs rekstrar, 

ef ekki kæmi til samrunans.211 Kemur beiting reglunnar aðeins til álita ef öllum skilyrðunum 

er fullnægt og hvílir það á samrunaaðilum að sanna að þessi skilyrði séu uppfyllt, sbr. 

ákvörðun Samkeppniseftirlitsins 3. febrúar 2011 (3/2011). Í málinu komst 

Samkeppniseftirlitið m.a. að þeirri niðurstöðu að yfirtaka Stjörnugríss hf. á tilteknum 

svínabúum myndaði markaðsráðandi stöðu félagsins í svínarækt og styrkti markaðsráðandi 

stöðu félagsins á markaði fyrir slátrun svína. Vegna atvika málsins væri þó ekki unnt að grípa 

til íhlutunar í samrunann vegna reglna samkeppnisréttarins um félag á fallanda fæti. Taldi 

Samkeppniseftirlitið því ekki forsendur til að aðhafast frekar í málinu. Þessari ákvörðun var 

skotið til áfrýjunarnefndar samkeppnismála og í úrskurði áfrýjunarnefndar samkeppnismála 

9. júní 2011 (1/2011) var komist að þeirri niðurstöðu að ósannað hefði þótt að skilyrðin um 

félag á fallanda fæti væru fyrir hendi í málinu. Ákvörðunin var felld úr gildi og málinu vísað 

aftur til eftirlitsins til frekari meðferðar og nýrrar ákvörðunar. Samkeppniseftirlitið komst svo 

að þeirri niðurstöðu að skilyrðin um félag á fallanda fæti ættu ekki við, sbr. ákvörðun 

Samkeppniseftirlitsins 21. júlí 2011 (27/2011). Þeirri ákvörðun var áfrýjað og endaði málið 

fyrir Hæstarétti, sbr. Hrd. 8. nóvember 2012 (277/2012). Í niðurstöðu dómsins kom m.a. þetta 

fram: 

Stefnendur byggja á því að þeir hafi fært fram sönnun fyrir því að uppfyllt séu skilyrði 
þess að samþykkja samruna svínabúanna á grundvelli sjónarmiðanna um fyrirtæki á 
fallanda fæti. Óumdeilt er að unnt sé, innan ramma gildandi samkeppnislaga, að taka tillit 
til varna samrunaaðila sem byggjast á sjónarmiðum um félag á fallanda fæti. Byggjast 
slík sjónarmið á framkvæmd og reglugerðum Evrópuréttar og eiga þau rætur sínar að 
rekja til þess að yfirtaka á félagi, sem ella yrði að hætta rekstri, geti í vissum tilvikum 
skipt litlu eða engu máli í samkeppnislegu tilliti. Felst í þessu að það geti verið í þágu 
langtímahagsmuna neytenda að framleiðslutæki haldist í rekstri þrátt fyrir að keppendum 
á markaði fækki við yfirtöku. Sýnist óumdeilt að miðað sé við eftirgreind meginskilyrði 
þegar metið er hvort félag sé á fallanda fæti: 1) Að fyrir liggi að félag það sem málsaðilar 
halda fram að stefni í þrot muni í nánustu framtíð hrökklast af markaðnum vegna 

                                                
211 Maher M. Dabbah: EC and UK Competition Law, bls. 489. Sem dæmi um samruna þar sem fallist var á 
sjónarmið um félag á fallanda fæti má nefna ákvörðun Samkeppniseftirlitsins 17. október 2011 (33/2011). Í 
málinu reyndi á yfirtöku Íslandsbanka hf. á Byr hf. og taldi Samkeppniseftirlitið að öll skilyrði félags á fallanda 
fæti væru uppfyllt í tilviki Byrs hf. Varðandi fyrsta skilyrðið um að félag stefni í þrot sagði m.a. „[…] samkvæmt 
upplýsingum Samkeppniseftirlitsins blasir ekki annað við en gjaldþrot Byrs gangi samruninn ekki eftir eða að 
FME yfirtaki bankann á grundvelli heimilda sinna skv. lögum um fjármálafyrirtæki.“ Um annað skilyrðið um 
möguleika á annarri sölu sagði m.a.: „Fyrir liggur að smærri tilboðsgjafar virðast almennt hafa verið áhugasamir 
um að kaupa afmarkaðan hluta starfsemi Byrs, t.a.m. ákveðin útibú. […] Ekkert bendir til þess að smærri aðilar 
hafi haft áhuga á eða getu til þess að kaupa allan rekstur Byrs. Óljóst er hvað vakti fyrir erlendum bönkum með 
áhuga þeirra en svör þeirra voru fátækleg um ástæður áhugans og ástæður þess að þeir keyptu ekki. Upplýsingar 
frá þeim benda ekki til þess að þau hafi haft mikinn áhuga á innkomu á íslenskan viðskiptabankamarkað og 
verður ekki ráðið af gögnum málsins að um raunhæfa kaupendur hafi verið að ræða.“ Að því er þriðja og síðasta 
skilyrðið varðar um að eignir hverfi að markaði sagði m.a.: „Samkeppniseftirlitið telur að í þessu ljósi blasi við 
að staða á markaði verði svipuð hvort sem samruninn verður að veruleika eða ekki. Er það afstaða 
Samkeppniseftirlitsins að Byr yrði með tilhlutan FME sameinaður einum af hinum stóru íslensku 
viðskiptabönkum ef ekki verður af samruna þessum.“ 
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fjárhagserfiðleika, 2) að möguleiki á annarri sölu nefnds félags, sem hefði minni röskun í 
för með sér, sé ekki til staðar og 3) að eignir þess félags sem stefnir í þrot myndu 
óhjákvæmilega hverfa af markaðnum og ekki verða grundvöllur nýs rekstrar, ef ekki 
kæmi til samrunans. Ljóst er að um er að ræða undantekningarreglu frá þeirri meginreglu 
að samkeppnisyfirvöld skuli grípa til íhlutunar vegna samruna sem skapar eða styrkir 
markaðsráðandi stöðu. Verður að telja að það hvíli á aðalstefnanda að sýna með 
óyggjandi hætti fram á að öllum framangreindum skilyrðum hafi verið fullnægt þannig að 
engin skaðvænleg samkeppnisleg áhrif verði í raun af samruna. […] Með hliðsjón af 
framangreindu, og þar sem vörnin um fyrirtæki á fallanda fæti byggir á því að engin 
skaðvænleg samkeppnisleg áhrif verði í raun af samruna, verður ekki fallist á með 
stefnendum að þeim hafi tekist að sýna fram á að uppfyllt séu skilyrði þess að samþykkja 
samruna svínabúanna á grundvelli þessara sjónarmiða. 

3.8.5 Frestir 

Samkvæmt 17. gr. d skal Samkeppniseftirlitið tilkynna þeim aðila sem sent hefur stofnuninni 

samrunatilkynningu hvort það telji ástæðu til frekari rannsóknar á samkeppnislegum áhrifum 

samruna innan 25 virkra daga. Byrjar fresturinn að líða fyrsta virka dag eftir að stofnuninni 

hefur borist tilkynning sem uppfyllir skilyrði 6. mgr. 17. gr. a og þeirra reglna sem settar eru 

skv. ákvæðinu.212 Ákvörðun um ógildingu samruna skal taka eigi síðar en 70 virkum dögum 

eftir að fyrri tilkynning Samkeppniseftirlits hefur verið send samrunaaðilum. Heimilt er að 

framlengja þann frest um 20 virka daga ef nauðsyn þykir. Taki Samkeppniseftirlitið ekki 

ákvörðun um ógildingu samruna eða setningu skilyrða fyrir samruna innan fresta samkvæmt 

þessari grein getur stofnunin hvorki ógilt samrunann né sett honum skilyrði. 

3.9 Stjórnvaldssektir skv. 37. gr. skl. 

3.9.1 Almennt  

Stjórnvaldssektir hafa verið skilgreindar sem stjórnsýsluviðurlög, sem stjórnvald leggur á 

einstakling eða lögaðila. Felst í þeim skylda til að greiða ákveðna fjárhæð til hins opinbera í 

tilefni af því að aðili hefur í starfsemi sinni brotið ákvæði laga, reglugerðar eða 

stjórnvaldsákvörðunar, sem í lögum er mælt fyrir um að varði stjórnvaldssektum.213 

Samkvæmt skl. hefur Samkeppniseftirlitið heimildir til að beita slíkum sektum vegna brota á 

tilteknum ákvæðum skl. 

3.9.2 Stjórnvaldssektir í samkeppnisrétti 

Samkvæmt 37. gr. skl. leggur Samkeppniseftirlitið stjórnvaldssektir á fyrirtæki eða samtök 

fyrirtækja sem brjóta gegn þeim atriðum laganna sem talin eru upp í stafliðum a-j í 1. mgr. 

ákvæðisins. Sektir liggja við brotum gegn banni skv. 10. gr., 11. gr. og 12. gr. skl., sbr. a- og 
                                                
212 Reglur nr. 684/2008 um tilkynningu og málsmeðferð í samrunamálum, sbr. reglur nr. 854/2008 og nr. 
901/2011 um breytingar á þeim reglum.. 
213 Páll Hreinsson: „Stjórnsýsluviðurlög“, bls. 256. 
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b-lið ákvæðisins, fyrirmælum samkeppnisyfirvalda á grundvelli 14. gr. og skilyrðum sem 

samkeppnisyfirvöld hafa sett fyrir veitingu undanþágu á grundvelli 15. gr., sbr. c- og d-lið 

ákvæðisins, ráðstöfunum, aðgerðum eða bráðabirgðaákvörðunum á grundvelli 16. gr., sbr. e-

lið ákvæðisins, fyrirmælum eða skilyrðum samkeppnisyfirvalda á grundvelli 4. mgr. 17. gr. a, 

17. gr. c og 1. mgr. 17. gr. e og banni við að samruni komi til framkvæmda og 

tilkynningarskyldu skv. 17. gr. a, 3. mgr. 17. gr. b og 2. mgr. 17. gr. e, sbr. f- og g-lið 

ákvæðisins, sátt milli Samkeppniseftirlitsins og aðila skv. 17. gr. f, sbr. h-lið ákvæðisins, 

skyldu til að veita upplýsingar og afhenda gögn skv. 19. gr. og banni skv. 53. gr. og 54. gr. 

EES-samningsins, sbr. i- og j-lið ákvæðisins. Þar sem gildissvið skl. er mjög víðtækt eru 

sektarheimildir Samkeppniseftirlitsins jafnframt mjög víðtækar. Þau fyrirtæki sem hægt er að 

beita sektum á grundvelli ákvæðisins eru öll þau fyrirtæki sem falla undir gildissvið 

samkeppnislaga, sbr. 2. gr. skl.214 

Af orðalagi ákvæðisins er ljóst að um skyldu Samkeppniseftirlitsins til að leggja á sektir 

vegna brota er að ræða en ekki einungis heimild líkt og t.d. sektarákvæði Fjármálaeftirlitsins 

skv. 110. gr. laga um fjármálafyrirtæki nr. 161/2002 kveður á um.215 Í 3. og 4. mgr. 37. gr. eru 

svo heimilaðar ákveðnar undantekningar frá þessari skyldu, sbr. Hrd. 9. febrúar 2012 

(205/2011): 

Í héraðsdómi var fallist á brot Icelandair ehf. gegn 11. gr. skl. og úrskurður 
áfrýjunarnefndarinnar staðfestur að því undanskildu að sektir voru felldar niður. Í dómi 
Hæstaréttar sagði m.a. þetta um sektarákvörðunina: „Samkvæmt 52. gr. þágildandi 
samkeppnislaga nr. 8/1993, sbr. 17. gr. laga nr. 107/2000, skyldi samkeppnisráð leggja 
stjórnvaldssektir á fyrirtæki sem brytu gegn bannákvæðum laganna nema brotið teldist 
óverulegt eða af öðrum ástæðum væri ekki talin þörf á slíkum sektum til að stuðla að eða 
efla virka samkeppni. Hliðstætt ákvæði er nú í 37. gr. laga nr. 44/2005. Meginreglan er 
samkvæmt þessu að sektir skuli liggja við brotum á bannreglum laganna, þar á meðal 11. 
gr. þeirra. Þegar þetta er haft í huga og jafnframt litið til þess að gagnáfrýjandi var með 
úrskurði áfrýjunarnefndar samkeppnismála 29. september 2003 talinn hafa brotið gegn 
sama bannákvæði árið áður en þeir atburðir gerðust, sem fjallað er um í þessu máli, 
verður að fallast á það með áfrýjunarnefndinni að gera beri gagnáfrýjanda sekt vegna 
brota hans. Telst hún að virtu öllu framangreindu hæfilega ákveðin 80.000.000 krónur.“ 

Til að skapa varnaðaráhrif og tryggja að skl. séu ekki brotin þurfa samkeppnisvöld að hafa 

heimildir til að beita viðurlögum og þá sérstaklega heimild til að leggja á sektir. 

Megintilgangur stjórnvaldssekta er að hafa bæði almenn og sérstök varnaðaráhrif sem stuðla 

að aukinni samkeppni. Til að varnaðaráhrifin skili árangri þurfa þær sektir sem liggja við 

brotum að fara fram úr líklegum hagnaði af broti.216 Um þetta atriði segir m.a. í úrskurði 

                                                
214 Ragna Björk Ragnarsdóttir: „Viðurlög við samkeppnisbrotum”, bls. 61. 
215 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 241. 
216 Wouter P.J. Wils: „Self –Incrimination in EC Antitrust Enforcement: A Legal and Economic Analysis“, bls. 
16. 
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áfrýjunarnefndar samkeppnismála 22. september 2006 (4/2006): „Til þess að stjórnsýslusektir 

sem þessar geti haft tilætluð áhrif verður loks að taka mið af styrkleika áfrýjanda en þar 

kemur velta hans á síðasta almanaksári og þeirrar samstæðu, sem hann tilheyrir, einkum til 

skoðunar.“ Þá segir jafnframt í úrskurði áfrýjunarnefndar samkeppnismála 14. október 2009 

(14/2009) að stjórnsýslusektir þurfa: 

að taka mið af fjárhagslegum styrkleika þess sem brýtur samkeppnislögin. Ástæðan er 
einföld: að öðrum kosti stuðla viðurlögin ekki nægjanlega að því að aðilar á markaði virði 
lögin. Fjárhæð sektanna verður því að skipta einhverju máli fyrir þann [er] sætir þeim og 
þær þurfa líka að vera svo háar að enginn telji sér hag í því að brjóta lögin þar sem 
viðurlögin verði aldrei hærri en ávinningur af brotinu. 

Samkvæmt ofansögðu leggur Samkeppniseftirlitið sektir á fyrirtæki sem eru aðilar að málum 

fyrir stofnuninni og bera ábyrgð á þeim brotum gegn skl. eða ákvörðunum á grundvelli þeirra 

sem um ræðir í hvert skipti.217 Stjórnvaldssektir Samkeppniseftirlits eru því mikilvægt 

verkfæri til að koma í veg fyrir samkeppnislagabrot og er þeim jafnframt ætlað að bæta 

eftirfylgni og gera skl. skilvirkari. 

3.9.3 Forsaga sektarákvæðis skl. 

3.9.3.1  Sektarákvæði samkeppnislaga nr. 8/1993 

Sektarákvæði samkeppnislaga nr. 8/1993 var að finna í 52. gr. Í ákvæðinu kom fram að 

samkeppnisráð gæti lagt stjórnvaldssektir á fyrirtæki eða samtök fyrirtækja sem brytu gegn 

bannákvæðum laganna eða ákvörðunum teknum samkvæmt þeim, nema brotið teldist 

óverulegt eða af öðrum ástæðum ekki talin þörf á slíkum sektum til að stuðla að og efla virka 

samkeppni. Við ákvörðun sekta skyldi hafa hliðsjón af eðli og umfangi samkeppnishamlanna 

og hve lengi þær hefðu staðið yfir. Þá skyldi ráðið einnig taka tillit til þess skaða sem 

hömlurnar hefðu valdið auk þess ávinnings sem af þeim hlaust og tiltekið að sektir gætu 

numið frá fimmtíu þúsund krónum til fjörutíu milljóna. Sektir gátu þó numið allt að tíu 

prósentum af veltu hvers fyrirtækis eða samtaka fyrirtækja sem áttu þátt í brotinu og 

sannanlegur ábati hefði numið hærri fjárhæð en fjörutíu milljónum króna. 

Í athugasemdum greinargerðar með 55. gr. laganna218 segir að greinin fjalli um úrræði 

samkeppnisráðs gagnvart fyrirtækjum eða samtökum fyrirtækja sem brjóta gegn 

bannákvæðum laganna eða brotum á ákvörðunum sem byggðar eru á þeim og að ákvæðið sé 

nýmæli sem sniðið sé eftir þeirri löggjöf sem muni gilda innan EES-ríkja og sé við gildi í 

                                                
217 Þess má geta að í Færeyjum, Finnlandi og Svíþjóð verða samkeppnisyfirvöld að leita til héraðsdóms til að láta 
leggja stjórnvaldssektir á fyrirtæki og í Danmörku verður danska samkeppniseftirlitið að leita til saksóknara í því 
skyni að láta leggja sektir á fyrirtæki, sbr. Skýrsla norrænna samkeppnisyfirvalda, bls. 47. 
218 Ákvæðið var upprunalega að finna í 55. gr. frumvarpsins en í meðförum þingsins var ákvæðið flutt í 52. gr. 
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ríkjum ESB.219 Engar frekari vísbendingar um beitingu ákvæðisins er að finna í frumvarpi því 

er varð að lögum nr. 8/1993. 

3.9.3.2  Breytingalög nr. 107/2000 

Með breytingalögum nr. 107/2000 voru gerðar þær breytingar á 52. gr. laga nr. 8/1993 að 

orðalaginu „getur lagt“ var breytt í „leggur“. Jafnframt var lögð til sú breyting varðandi 

sektarfjárhæð að sektir skyldu ekki vera hærri en sem næmi tíu prósent af veltu síðasta 

almanaksárs hjá hverju því fyrirtæki eða samtökum fyrirtækja sem aðild ættu að 

samkeppnishömlum. Að lokum var svo lagt til að við ákvörðun fjárhæðar sektar gæti 

samkeppnisráð m.a. horft til samstarfsvilja hins brotlega fyrirtækis. 

Í athugasemdum í frumvarpi því sem varð að lögum nr. 107/2000 kemur fram að 

orðalagsbreytingin um að samkeppnisráð leggi sektir í stað „getur lagt á sektir“ sé gert til að 

tryggja að það verði meginregla að stjórnvaldssektir verði lagðar á ef um brot er að ræða. 

Breytingin stuðli jafnframt að því markmiði laganna að vinna gegn því að fyrirtæki brjóti 

gegn lögunum með almennum og sérstökum varnaðaráhrifum. Varðandi breytingarnar um 

sektarfjárhæð segir að í frumvarpi því sem varð að samkeppnislögum nr. 8/1993 að 

stjórnvaldssektarákvæði laganna væri sniðið að EES-löggjöfinni og þeim reglum sem gildi í 

ESB. Að mati löggjafans væri efnisregla þágildandi 52. gr. ekki að öllu leyti sambærileg við 

samkeppnisreglur EES-samningsins. Því væru lagðar til þessar breytingar til samræmis við 

fyrirmyndir EES og ESB. Að lokum kom fram að breytingin sem fólst í því að horfa skyldi til 

samstarfsvilja væri í samræmi við sjónarmið sem kæmu fram í tilkynningu ESA 

97/EES/39/01.220 Ennfremur var tekið fram í tilkynningunni að fyrirtækjum yrði umbunað 

fyrir að gefa sig fram og upplýsa um þátttöku sína í ólögmætu samráði og afhenda 

sönnunargögn. Um væri að ræða sama fyrirkomulag og í bandarískum samkeppnisrétti sem 

hefði skilað umtalsverðum árangri.221 

Sektarákvæði 37. gr. skl. var efnislega sambærilegt ákvæði 52. gr. laga nr. 8/1993 eftir 

breytingar með lögum nr 107/2000. Í samræmi við innleiðingu reglugerðar nr. 1/2003 var hins 

vegar Samkeppniseftirlitinu veitt heimild til að leggja á sektir vegna brota á 53. gr. og 54. gr. 

EES-samningsins.222 

                                                
219 Á þeim tíma Evrópubandalagið. Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 393. 
220 Tilkynning frá Eftirlitsstofnun EFTA frá 4. júní 1997 um að leggja ekki á eða lækka sektir í málum er varða 
einokunarhringi, 97/EES/39/01. 
221 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 4137. 
222 Alþt. 2004-05, A-deild, bls. 4266. 
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3.9.3.3  Breytingalög nr. 52/2007 

Frumvarp til breytinga á skl. nr. 44/2005 var samið með hliðsjón af niðurstöðum nefndar 

forsætisráðherra um viðurlög við efnahagsbrotum.223 Markmið þeirrar nefndar var að móta ný 

viðmið um beitingu viðurlaga við efnahagsbrotum, þ.e.a.s. hvenær rétt væri að beita 

stjórnvaldssektum annars vegar og annars konar viðurlögum hins vegar.224 

Í frumvarpi því sem varð að lögum nr. 52/2007 voru lagðar til breytingar á ákvæðinu sem 

eru að mestu leyti í samræmi við ákvæðið eins og það er í dag.225 Í frumvarpinu kom fram að 

ákvæðið mælti fyrir um skyldu Samkeppniseftirlitsins til að leggja stjórnvaldssektir á 

fyrirtæki eða samtök fyrirtækja við nánar tilteknar aðstæður og var lagt til að ákvæðið yrði 

gert skýrara. Í skýrslu nefndar forsætisráðherra um viðurlög við efnahagsbrotum var gagnrýnt 

almennt orðalag þágildandi 37. gr. Taldi nefndin heppilegra að hafa skýrara orðalag til að 

tryggja að unnt væri að leggja á stjórnvaldssektir vegna brota á þeim bannreglum og 

fyrirmælum sem hvíldu á fyrirtækjum skv. ákvæðum skl. Þótti þetta sérstaklega mikilvægt þar 

sem nefndin gerði tillögu um að þrengja refsiákvæði laganna umtalsvert með því að leggja til 

að einungis yrði gerð refsing við þeim brotum sem alvarlegri væru.226 Löggjafinn tók þessar 

athugasemdir nefndarinnar til greina og í frumvarpinu var lagt til að Samkeppniseftirlitið 

legði stjórnvaldssektir á fyrirtæki eða samtök fyrirtækja ef þau brytu gegn bannákvæðum 

laganna, þ.e. 10. gr., 11. gr. eða 12. gr., sbr. 53. gr. og 54. gr. EES-samningsins. Þá var lagt til 

að Samkeppniseftirlitið legði stjórnvaldssektir á fyrirtæki eða samtök fyrirtækja sem brytu 

gegn ákvörðunum eftirlitsins á grundvelli 14. gr., 15. gr., 16. gr., 17. gr., 17. gr. a og 19. gr.227 

Ákveðið var að lögfesta ákvæði um fjárhæð sekta sem lagðar eru á samtök fyrirtækja með það 

að markmiði að tryggja að fyrirtæki geti ekki hagnast á því að brjóta gegn skl. innan samtaka 

fyrirtækja, þannig að sekt verði t.d. ekki lægri vegna lægri veltu samtakanna en samanlögð 

velta einstakra fyrirtækja. Þá var bætt við sjónarmiði um hvort um ítrekað brot væri að ræða 

þegar eftirlitið ákveður fjárhæð sektar.228 Tekið var sérstaklega fram að breyting á ákvæðinu 

hefði ekki í för með sér breytingu á framkvæmd samkeppnisyfirvalda að því er varðar 

sektarákvarðanir og framkvæmd í EES/ESB-samkeppnisrétti yrði eftir sem áður höfð til 

                                                
223 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 3990. 
224 Viðurlög við efnahagsbrotum, bls. 1. 
225 Einu breytingar á ákvæðinu eftir breytingu laga nr. 52/2007 var að finna í breytingalögum nr. 94/2008 og 
voru til samræmis við þær breytingar sem áttu sér stað á samrunaákvæðum laganna. 
226 Viðurlög við efnahagsbrotum, bls. 96-97. 
227 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 3999. 
228 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 3999-4000. 
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hliðsjónar við túlkun ákvæðisins.229 Lögfestar voru einnig niðurfellingarreglur í 3. og 4. mgr. 

37. gr. og skilyrðin fyrir slíkum niðurfellingum voru í samræmi við EES/ESB-samkeppnisrétt.  

Eins og áður segir var í 23. gr. reglugerðar nr. 1/2003 að finna heimild til handa 

framkvæmdastjórninni til að leggja sektir á fyrirtæki eða samtök fyrirtækja. Samkvæmt 1. 

mgr. 23. gr. getur framkvæmdastjórnin sektað fyrirtæki um allt að 1% af heildarveltu 

næstliðins rekstrarárs ef þau vísvitandi eða af gáleysi veita rangar eða villandi upplýsingar 

sem svar við beiðni skv. 17. gr.230 eða 2. mgr. 18. gr.231 reglugerðarinnar, sbr. a-lið. Fyrirtækin 

eða samtök fyrirtækja veita rangar, ófullnægjandi eða villandi upplýsingar sem svar við beiðni 

samkvæmt ákvörðun skv. 17. gr. eða 3. mgr. 18. gr. eða veita ekki upplýsingar innan tilskilins 

frests, sbr. b-lið. Þau framvísa ófullnægjandi bókhaldi eða öðrum viðskiptaskjölum þegar 

athuganir fara fram skv. 20. gr.232 eða neita að fallast á athugun sem fyrirskipuð hefur verið 

með ákvörðun skv. 4. mgr. 20. gr., sbr. c-lið. Þá hefur framkvæmdastjórnin jafnframt heimild 

til að sekta fyrirtæki vegna spurninga sem lögð eru fyrir þau í samræmi við e-lið 2. mgr. 20. 

gr. ef þau gefa rangt eða villandi svar, leiðrétta ekki innan tilskilins frests sem 

framkvæmdastjórnin setur rangt, ófullnægjandi eða villandi svar sem starfsmaður hefur gefið 

eða svara ekki eða neita að veita fullnægjandi svar um málsatvik sem varða viðfangsefni og 

tilgang athugunar sem er fyrirskipuð með ákvörðun skv. 4. mgr. 20. gr., sbr. d-lið. Að lokum 

hefur framkvæmdastjórnin sektarheimild skv. e-lið 1. mgr. 23. gr. ef fyrirtæki eða samtök 

fyrirtækja hafa rofið innsigli sem embættismenn eða fylgdarmenn þeirra, sem hafa umboð 

framkvæmdastjórnarinnar, hafa komið fyrir í samræmi við d-lið 2. mgr. 20. gr.  

Í 2. mgr. 23. gr. er kveðið á um að framkvæmdastjórninni er heimilt að taka ákvörðun um 

að sekta fyrirtæki og samtök fyrirtækja um allt að 10% af heildarveltu næstliðins rekstrarárs 

fyrir hvert fyrirtæki og hver samtök fyrirtækja sem þátt eiga í brotinu. Sektarheimild er til 

staðar ef fyrirtækin, vísvitandi eða af gáleysi, brjóta gegn 101. gr. eða 102. gr., brjóta í bága 

við ákvörðun um tímabundnar ráðstafanir skv. 8. gr. reglugerðar nr. 1/2003 eða standa ekki 

við skuldbindingar sem eru bindandi á grundvelli ákvörðunar skv. 9. gr. reglugerðarinnar. Ef 

brot samtaka af þessu tagi tengjast starfsemi aðila þeirra skal fjárhæð sektar hins vegar ekki 

                                                
229 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 3999. 
230 Ákvæði 17. gr. kveður á um heimild framkvæmdastjórnar til athugunar á einstökum atvinnugreinum og 
tegundum samninga ef aðstæður gefa ástæðu til að ætla að samkeppni á sameiginlegum markaði sé takmörkuð 
eða raskað. Á meðan þeirri athugun stendur er framkvæmdastjórninni heimilt að fara fram á að hlutaðeigandi 
fyrirtæki veiti framkvæmdastjórninni nauðsynlegar upplýsingar til að framfylgja 101. gr. og 102. gr. 
Lissabonsáttmálans. 
231 Ákvæði 18. gr. kveður á um að framkvæmdastjórnin geti með beiðni eða ákvörðun farið fram á að fyrirtæki 
veiti upplýsingar og veitt þeim ákveðinn frest til að verða við slíkum beiðnum eða ákvörðunum. 
232 Ákvæði 20. gr. kveður á um vald framkvæmdastjórnarinnar til að gera athuganir á fyrirtækjum og samtökum 
fyrirtækja, starfsstöðvum þeirra o.s.frv. 
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vera hærri en 10% af heildarveltu hvers aðila sem er virkur á þeim markaði sem brotin hafa 

áhrif á.233 

3.9.4 Á hvern er stjórnvaldssekt lögð? 

Samkvæmt ákvæði 37. gr. leggur Samkeppniseftirlitið stjórnvaldssekt á það fyrirtæki eða þau 

samtök fyrirtækja sem brjóta gegn tilteknum atriðum laganna. Í framkvæmd hefur nokkuð 

verið deilt um hvort heimilt sé að leggja sekt á móðurfélag vegna brota annarra fyrirtækja 

innan samsteypunnar á skl. Jafnframt hvernig skal standa að því að sekta fyrirtæki þegar 

lagaleg breyting á formi hefur átt sér stað á meðan að rannsókn máls stendur yfir. Þessum 

álitaefnum var svarað af hálfu áfrýjunarnefndar annars vegar í úrskurði áfrýjunarnefndar 

samkeppnismála 16. febrúar 2012 (13/2011) og hins vegar í úrskurði áfrýjunarnefndar 

samkeppnismála 12. mars 2008 (3/2008). 

Úrskurður áfrýjunarnefndar samkeppnismála 16. febrúar 2012 (13/2011). Í málinu, sem 
varðaði m.a. verðmerkingar á kjötvörum og samskipti aðila og smásala varðandi 
ákvörðun verðs, var kærð ákvörðun Samkeppniseftirlitsins um að sekta Langasjó ehf., 
móðurfélag Síld og fisks ehf. og Matfugls ehf., um áttatíu milljónir króna vegna brota 
dótturfélaganna gegn 10. gr. skl. Aðilar málsins byggðu m.a.. á því að sektarákvörðun 
Samkeppniseftirlits hefði ranglega verið beint að móðurfélaginu, Langasjó ehf., en ekki 
dótturfélögunum og þar með hafi verið um aðildarskort að ræða og því ætti að fella 
ákvörðunina úr gildi. Þessu til stuðnings vísuðu málsaðilar til þess að félögin mynduðu 
ekki eina efnahagslega einingu234 í skilningi samkeppnisréttar þar sem enginn eiginlegur 
rekstur væri í móðurfélaginu og það hefði í reynd ekki stjórnað ákvörðunum dótturfélaga 
sinna heldur hefðu félögin þvert á móti notið sjálfstæðis í rekstri. Samkeppniseftirlitið 
byggði hins vegar á því að móðurfélag og dótturfélag, sem er að öllu leyti í eigu 
móðurfélags, teljist ein efnahagsleg eining nema móðurfélag geti sannað annað. 
Eignarhald móðurfélags dugi þannig eitt og sér til þess að skapa löglíkur fyrir því að um 
eina efnahagslega einingu sé að ræða og sönnunarbyrði til hnekkingar á því hvíli á 
móðurfélagi. Í úrskurði áfrýjunarnefndar segir: „Eins og meðal annars kemur fram í 
úrskurði áfrýjunarnefndarinnar í máli nr. 14/2009, Hagar hf. gegn 
Samkeppniseftirlitinu,235 er viðurkennt í samkeppnisrétti að oft megi líta á móður- og 
dótturfélag sem nokkurn veginn sama aðilann og að heimilt sé að leggja sektir á 
móðurfélög vegna samkeppnislagabrota annarra fyrirtækja innan samsteypu þeirra. 
Áherslan liggur þá á að leggja sektina á þann aðila sem á endanum hefur arðinn af 
starfsemi samsteypunnar og situr í raun við stjórnvölinn í starfseminni. [...] 
Áfrýjunarnefndin fellst á að þegar einn aðili fer með eignarhlut brotlegs félags að fullu sé 

                                                
233 Framkvæmdastjórnin hefur sett sér leiðbeinandi reglur um ákvörðun sekta skv. a-lið 2. mgr. 23. gr. og eru 
núgildandi reglur frá 2006, sbr. Guidelines on the method of setting fines imposed pursuant to Article 23(2)(a) of 
Regulation No 1/2003 (2006/C 210/02). Reglurnar eru settar til þess að samræma sektarákvarðanir og styrkja 
varnaðaráhrif slíkra sekta og auka þannig gagnsæi og óhlutdrægni. Reglurnar eru hins vegar eins og nafnið gefur 
til kynna einungis leiðbeinandi og eru því ekki bindandi.  
234 Fyrirtæki geta myndað það sem nefnt er ein efnahagsleg eining (e. single economic unit) þegar dótturfyrirtæki 
eða fyrirtæki innan fyrirtækjasamstæðu er ekki í sjálfsvald sett hvernig það hegðar sér á markaði heldur lýtur það 
boðvaldi annars fyrirtækis innan sömu samstæðu, sbr. Alþt. 1999-2000, A-deild, bls. 4121. 
235 Í málinu var deilt um hvort heimilt væri að beina sektarákvörðun að móðurfélagi vegna brota dótturfélags á 
tilkynningu um samruna og að samruni hafi komið til framkvæmdar á meðan mál væri enn til meðferðar hjá 
Samkeppniseftirlitinu. Niðurstaðan var sú að heimilt væri að leggja sektir á móðurfélag vegna 
samkeppnislagabrota annarra fyrirtækja innan sömu samsteypu. 
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heimilt að líta á eigandann sem hluta af hinni efnahagslegu einingu, nema sérstaklega 
standi á. Byggir sú niðurstaða á fyrri úrskurðum nefndarinnar og réttarframkvæmd. [...] 
Að mati áfrýjunarnefndarinnar hafa ekki verið færð fram skýr rök og sannanir um að 
dótturfélagið hafi starfað óháð móðurfélaginu. Þvert á móti virðist stjórnun félaganna 
hafa verið á hendi sömu aðila að talsverðu leyti og engar sérstakar ráðstafanir gerðar til að 
dótturfélögin væru sjálfstæð og óháð móðurfélaginu í rekstrarákvörðunum sínum. Verður 
því talið að Samkeppniseftirlitinu hafi verið heimilt að beita áfrýjandann Langasjó 
viðurlögum, að öðrum skilyrðum uppfylltum.“ 

Úrskurður áfrýjunarnefndar samkeppnismála 12. mars 2008 (3/2008). Í málinu, sem 
varðaði misnotkun á markaðsráðandi stöðu eldra Hf. Eimskipafélags Íslands, var m.a. 
uppi ágreiningur um hvaða aðili bæri ábyrgð á brotunum og kærð ákvörðun 
Samkeppniseftirlitsins um að sekta nýtt Hf. Eimskipafélag Íslands um kr. 310 milljónir 
króna vegna tiltekinna brota í flutningastarfsemi eldra Hf. Eimskipafélags Íslands. Í 
niðurstöðu áfrýjunarnefndar samkeppnismála segir m.a.: „Að framan er það rakið hvernig 
flutningasvið eldra Hf. Eimskipafélags Íslands var fyrst gert að dótturfélagi undir nafninu 
Eimskip ehf. og seinna selt Avion Group hf. Þá eru nafnabreytingar félaganna einnig 
raktar og þess getið að flutningasviðið tilheyrir nú áfrýjanda Hf. Eimskipafélagi Íslands 
hinu síðara. Þetta svið hefur verið rekið í samfellu og telur Samkeppniseftirlitið að það 
hafi markaðsráðandi stöðu á sjóflutningamarkaði. [...] Í þessu sambandi verður að gæta að 
því að í ársbyrjun 2003 voru Hf. Eimskipafélag Íslands og Eimskip ehf. móður- og 
dótturfélag í fullri eigu hins fyrrnefnda. Ótvíræð skipulagsleg tengsl voru jafnframt milli 
félaganna þegar síðarnefnda félagið tók við flutningastarfsemi hins fyrrnefnda. Þannig 
voru stjórnarmenn félaganna að miklu eða öllu leyti þeir sömu. Við þessar aðstæður var 
ekki unnt að skipta ábyrgð félaganna í samkeppnislegu tilliti. Breyting á lagalegu formi 
og nafni fyrirtækis ein og sér felur ekki í sér brottfall ábyrgðar þegar báðir aðilarnir eru í 
efnahagslegum skilningi einn og hinn sami. [...] Með vísun til þessa og forsendna í hinni 
kærðu ákvörðun að öðru leyti ber að fallast á það að Eimskip ehf. síðar Eimskipafélag 
Íslands ehf. og nú Hf. Eimskipafélag Íslands sé ábyrgt vegna athafna Hf. Eimskipafélags 
Íslands að samkeppnisrétti sem til rannsóknar voru og áttu sér aðallega stað á árunum 
2001 og 2002 [...]. Verður ákvörðun um þá sekt sem hér ræðir um réttilega beint að því 
félagi, enda er sú ráðstöfun best til þess fallin að skapa bæði sérstök og almenn 
varnaðaráhrif og efla þar með samkeppni.“ 

Af þessum úrskurðum er því ljóst að heimilt er að leggja sekt á það fyrirtæki sem í raun fer 

með stjórn starfseminnar, ef fyrirtæki eru í efnahagslegum skilningi ein eining, og það 

fyrirtæki sem að lokum hagnast af þeirri starfsemi sem um ræðir. Hið sama gildir í 

Evrópurétti.236 Evrópudómstóllinn telur að ef móðurfélag getur stjórnað dótturfélagi sínu og 

hafi í raun farið með stjórnartaumana, á þeim tíma sem brot á sér stað, geti það verið ábyrgt 

að fullu fyrir brotinu og þar með sektinni. Sönnunarbyrðin hvílir á móðurfélaginu um að 

afsanna slíkt. Þessi öfuga sönnunarbyrði hefur verið gagnrýnd sökum þess að það getur verið 

erfitt að sanna neikvæða staðreynd, þ.e.a.s. það að móðurfélag hafi í raun ekki verið við 

stjórn.237  

                                                
236 Luis Ortiz Blanco: EC Competition Procedure, bls. 12-13. 
237 Luis Ortiz Blanco: EC Competition Procedure, bls. 13-14. 
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3.9.5 Hvað hefur áhrif á fjárhæð sekta? 

Samkeppniseftirlitið getur lagt á sektir vegna brota á skl. sem geta numið allt að 10% af 

heildarveltu síðasta rekstrarárs hjá hverju því fyrirtæki eða samtökum fyrirtækja sem aðild 

eiga að broti. Samkvæmt ákvæðinu skal Samkeppniseftirlitið hafa hliðsjón af eðli og umfangi 

brota, hvað brot hafa staðið lengi og hvort um ítrekað brot er að ræða. Ekki er um tæmandi 

talningu sjónarmiða að ræða og geta fleiri þættir komið til skoðunar, ýmist til hækkunar eða 

lækkunar sekta, sem dæmi stærð fyrirtækja sem teljast brotleg, huglæg afstaða stjórnenda og 

hagnaðarsjónarmið líkt og kom fram í úrskurði áfrýjunarnefndar samkeppnismála 12. janúar 

2012 (10/2011). Í úrskurðinum sagði jafnframt að „[e]ins og lögskýringargögn bera með sér 

er einnig eðlilegt að túlka ákvæðið með hliðsjón af EES/ESB-samkeppnisrétti.“ Einnig virðist 

sem reynt sé að gæta samhengis og samræmis í ákvörðunum um sektir, sbr. úrskurð 

áfrýjunarnefndar samkeppnismála 30. september 2011 (3/2011) þar sem segir: 

Því er nauðsynlegt eins og 37. gr. samkeppnislaga gerir ráð fyrir að taka mið af stærð og 
styrkleika viðkomandi fyrirtækis við sektarákvörðun. Þá telur áfrýjunarnefnd mikilvægt 
að samhengi og samræmi, eins og við getur átt, sé á milli ákvarðana sekta í 
samkeppnismálum. Er því sérstaklega horft til úrlausna áfrýjunarnefndar í málum sem 
varða misnotkun á markaðsráðandi stöðu undanfarin misseri. 

Þau sjónarmið sem lögð eru til grundvallar mati samkeppnisyfirvalda verða hins vegar alltaf 

að vera málefnaleg, sbr. úrskurð áfrýjunarnefndar samkeppnismála 16. febrúar 2012 

(13/2011), þar sem fram kom að áfrýjunarnefnd samkeppnismála hefði ítrekað bent á að í 37. 

gr. skl. fælist ekki tæmandi talning á þeim atriðum sem horfa mætti til við álagningu sekta. 

Heimilt væri að horfa til „hvers konar málefnalegra sjónarmiða sem séu í eðlilegum tengslum 

við viðkomandi mál.“ Við mat á því hvort sjónarmið eru málefnaleg er í raun verið að líta til 

þeirra hagsmuna sem skl. eiga að tryggja en ekki aðra hagsmuni eða markmið.238  

Þar sem stjórnvaldssektum er ætlað að hafa bæði almenn og sérstök varnaðaráhrif líkt og 

vikið var að hér að framan koma sjónarmið um varnaðaráhrif gjarnan til skoðunar við 

ákvörðun sektarfjárhæða, sbr. eftirfarandi tvö dæmi: 

Úrskurður áfrýjunarnefndar samkeppnismála 12. janúar 2012 (10/2011). Í niðurstöðu 
áfrýjunarnefndarinnar segir m.a.: „Tilgangur 1. mgr. 37. gr. er sá að varnaðaráhrif sekta 
stuðli að framkvæmd samkeppnislaga og þar með að aukinni samkeppni.“ 

Hrd. 2. október 2008 (550/2007). Þar sem Árdegi ehf. krafðist aðallega ógildingar á 
úrskurði áfrýjunarnefndar samkeppnismála þar sem staðfest var sú niðurstaða 
samkeppnisráðs að Árdegi ehf. hefði brotið gegn 11. gr. samkeppnislaga og tilteknum 
tölulið ákvörðunarorðs samkeppnisráðs í eldra máli. Til vara krafðist Árdegi ehf. að 
sektarfjárhæð yrði felld niður eða lækkuð. Í dómi Hæstaréttar segir: „Við ákvörðun sektar 
á hendur áfrýjanda er til þess að líta að brot Skífunnar hf. voru umfangsmikil, alvarleg og 

                                                
238 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 64. 
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stóðu lengi. Ennfremur er til þess litið að félaginu hafði áður verið gerð sekt vegna 
sambærilegra brota, sem fjallað var um í [...] dómi Hæstaréttar 19. febrúar 2004, en fyrri 
samningurinn, sem mál þetta varðar, var gerður fyrir uppkvaðningu þess dóms en sá 
síðari eftir þann dag. Er því ljóst að sekt, sem samkeppnisyfirvöld lögðu á Skífuna hf. og 
látin var standa óröskuð með nefndum dómi réttarins, hafði ekki áhrif til varnaðar frekari 
brotum.“ 

Vafi hefur leikið á því hvort sektir í samkeppnismálum hafi þau varnaðaráhrif sem sektum er 

ætlað að hafa og má velta fyrir sér hvort fyrirtæki reikni út hvort þau græði á 

samkeppnisbrotum þótt áhætta á sektum sé tekin með í reikninginn.239 Ljóst er allavega að 

fjárhæð sekta þarf að vera umtalsverð til að þær skapi þau varnaðaráhrif sem þeim er ætlað að 

hafa. Það hvað telst umtalsverð sekt fer þó eftir eðli og atvikum máls hverju sinni. 

Þá þarf við ákvörðun sektarfjárhæðar einnig að gæta að meðalhófi en meðalhófsregla vísar 

til þess að stjórnvöld verði að gæta hófs í meðferð valds síns, taka tillit til andstæðra 

hagsmuna og fara ákveðinn meðalveg við beitingu valdheimilda.240 Í frumvarpi því er varð að 

ssl. kemur fram að stjórnvaldi sé ekki einungis skylt að líta til þess markmiðs sem starf þess 

stefnir að, heldur beri einnig að taka tillit til hagsmuna og réttinda þeirra lögaðila sem athafnir 

stjórnvalds og valdbeiting beinist að. Ber stjórnvaldi því að fara ákveðinn meðalveg milli 

þessara andstæðu sjónarmiða.241 Virðist þessi regla tryggð með því að meta sem dæmi veltu 

fyrirtækis á þeim tiltekna markaði sem um ræðir við ákvörðun fjárhæðar sektar, sbr. úrskurð 

áfrýjunarnefndar samkeppnismála 11. júní 2010 (5/2010) 

Í málinu byggði Lyf og heilsa hf. kröfu sína um niðurfellingu eða lækkun sektar m.a. á 
því að fjárhæðin væri úr öllu hófi og mun meira íþyngjandi en hin meintu brot og umfang 
þeirra gæfi tilefni til auk þess sem hún væri hlutfallslega margfalt hærri en í öðrum 
málum. Í niðurstöðu áfrýjunarnefndar sagði meðal annars: „Við ákvörðun sekta er tekið 
tillit til fjárhagslegs styrks áfrýjanda og þeim markaði sem við á, sbr. m.a. úrskurð 
áfrýjunarnefndar samkeppnismála í málinu nr. 3/2004, Ker hf. o.fl. gegn samkeppnisráði. 
[...] Áfrýjunarnefnd samkeppnismála telur að til þess að stjórnsýslusektir samkvæmt 
samkeppnislögum geti haft tilætluð áhrif verði að taka mið af styrkleika þess brotlega en 
þar kemur heildarvelta hans á þeim árum sem máli skipta og þeirrar samstæðu sem hann 
tilheyrir einkum til skoðunar, sbr. til hliðsjónar úrskurð áfrýjunarnefndarinnar í máli nr. 
4/2006, Dagur Group hf. gegn Samkeppniseftirlitinu. [...] Áfrýjandi á því að sæta 
viðurlögum í samræmi við fyrrgreind ákvæði samkeppnislaga og lagasjónarmið og í 
eðlilegu samhengi við þá háttsemi sem telst sannað að hann hafi sýnt af sér. Taka má tillit 
til þess að brotin takmörkuðust að mestu leyti við þröngt markaðssvæði.“ Með þessum 
orðum lækkaði áfrýjunarnefndin sektarfjárhæðina úr 130.000.000 í kr. 100.000.000.242 

                                                
239 Jóna Björk Helgadóttir: „Efast um varnaðaráhrif fjársekta samkeppnisráðs”, bls. 6. 
240 Gaukur Jörundsson: „Meðalhófsreglan í stjórnskipunarrétti og stjórnsýslurétti“, bls. 222. 
241 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3294. 
242 Niðurstaða áfrýjunarnefndarinnar um fjárhæð sektarinnar var staðfest af Hæstarétti sbr., Hrd. 14. mars 2013 
(355/2012). Lyf og heilsa hf. byggði á því að sektarfjárhæðin hefði ekki verið í samræmi við fordæmi og þann 
ramma sem skl. setja og fór fram á lækkun sektarfjárhæðarinnar. Í niðurstöðu Hæstaréttar sagði m.a. þetta um 
ákvörðun sektar: „Samkvæmt þessu er meginreglan sú, að sektir skuli liggja við brotum á bannreglum laganna, 
þar á meðal 11. gr. þeirra. Þegar þetta er haft í huga, verður að fallast á það með samkeppnisyfirvöldum, að 
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Málsmeðferðartími getur mögulega haft áhrif til lækkunar sektarfjárhæðar, sbr. dóm EFTAD, 

18. apríl 2012 E-15/10 (óbirtur). Í málinu, þar sem reyndi á misnotkun á markaðsráðandi 

stöðu norska póstsins, féllst EFTA-dómstóllinn á málsástæðu Posten Norge AS að lækka yrði 

sekt fyrirtækisins vegna þess að meðferð málsins á stjórnsýslustigi hefði tekið of langan tíma. 

Vísaði dómstóllinn til þess að það hefði tekið ESA fimm ár og átta mánuði að ljúka 

rannsókninni eftir að stofnunin óskaði fyrst eftir upplýsingum frá Posten Norge AS, um ári 

eftir að stofnunin tók málið til meðferðar í kjölfar kvörtunar. Auk þess þá hefði það tekið ESA 

eitt ár að taka endanlega ákvörðun í málinu frá því að Posten Norge AS skilaði síðustu 

athugasemdum sínum til ESA. Dómstóllinn taldi bæði þessi tímabil vera til marks um of 

langan málsmeðferðartíma og lækkaði sekt félagsins úr 12,89 milljónum evra í 11,11 milljónir 

evra. 

Samkeppniseftirlitið hefur heimildir til að lækka og eftir atvikum fella niður sektir skv. 3. 

og 4. mgr. 37. gr. Niðurfellingarreglur (e. leniency) eru þær reglur nefndar sem heimila að 

lækka eða fella niður stjórnvaldssektir í tilefni af samvinnu þess aðila sem hefur framið 

lögbrot. Niðurfellingarreglur gilda almennt þegar þátttakendur í ólögmætu samráði vinna 

sjálfviljugir með samkeppnisyfirvöldum að rannsókn máls og hafa slíkar reglur verið taldar 

mjög mikilvægar við að uppræta ólögmætt samráð fyrirtækja. Einkenni samráðsbrota er að 

þau eru framin í leynd og samvinna þátttakenda og samkeppnisyfirvalda auðvelda 

sönnunarfærslu fyrir meintum brotum sem leiðir til þess að skjótari niðurstaða fæst í málum. 

Til að tryggja skilvirkni slíkra niðurfellingarreglna verða fyrirtæki og stjórnendur þeirra að sjá 

hag í því að snúa sér til samkeppnisyfirvalda til að upplýsa um samráð og eru úrræði eins og 

lækkun eða niðurfelling sekta mjög mikilvæg í því sambandi.243 

Samkvæmt 3. mgr. 37. gr. er unnt að lækka sektir ef fyrirtæki hefur haft frumkvæði að því 

að láta Samkeppniseftirlitinu í té upplýsingar eða gögn vegna brota gegn 10. gr. eða 12. gr. 

sem að mati eftirlitsins eru mikilvæg viðbót við þau sönnunargögn sem það hefur þegar í 

fórum sínum, að uppfylltum þeim skilyrðum sem er að finna í ákvæðum 12. gr. til 21. gr. 
                                                                                                                                                   
stefnanda beri sekt vegna brota hans, enda verða þau hvorki talin óveruleg, né talið að ekki sé af öðrum ástæðum 
þörf á slíkum sektum til að stuðla að eða efla virka samkeppni. Í 2. mgr. 37. gr. samkeppnislaga kemur fram, að 
sektir geti numið allt að 10% af heildarveltu síðasta rekstrarárs hjá hverju fyrirtæki eða samtökum fyrirtækja, 
sem aðild eigi að broti. Ef brot samtaka fyrirtækja tengist starfsemi aðila þeirra, skuli fjárhæð sektar ekki vera 
hærri en 10% af heildarveltu hvers aðila þeirra, sem virkur sé á þeim markaði, sem brot samtakanna taki til. Við 
ákvörðun á fjárhæð sekta skuli hafa hliðsjón af eðli og umfangi brota, hvað brot hafi staðið lengi og hvort um 
ítrekað brot sé að ræða. Þá hafa samkeppnisyfirvöld í framkvæmd litið til frekari sjónarmiða en beinlínis eru 
nefnd í ákvæðinu, sbr. m.a. tilvísun í úrskurði áfrýjunarnefndarinnar til stærðar fyrirtækja, sem teljast brotleg, 
huglægrar afstöðu stjórnenda, hagnaðarsjónarmiða og eldri brota á samkeppnislögum. Slík sjónarmið teljast 
ótvírætt málefnaleg og heimil og standa raunar almennt í nánum tengslum við þau atriði, sem sérstaklega eru 
nefnd í 2. mgr. 37. gr. samkeppnislaga. Að virtum gögnum málsins og framangreindum sjónarmiðum, telur 
dómurinn ekki tilefni til að fallast á varakröfu stefnanda um lækkun sektarinnar.“ 
243 Alþt. 2006-07, A-deild, bls. 3998. 
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reglna um niðurfellingu sekta í samráðsmálum nr. 890/2005. Sem skilyrði til lækkunar á 

sektarfjárhæð þurfa þau sönnunargögn sem fyrirtæki lætur Samkeppniseftirlitinu í té að vera 

mikilvæg viðbót við þau gögn sem eftirlitið hefur undir höndum. Hugtakið mikilvæg viðbót 

vísar til þess að hve miklu leyti sönnunargögn sem fyrirtækið lætur eftirlitinu í té, með tilliti 

til eðlis þeirra og nákvæmni, hjálpar til við að upplýsa um staðreyndir málsins. Samkvæmt 

reglunum hafa skrifleg gögn sem orðið hafa til fyrir hið meinta brot ríkara sönnunargildi en 

gögn eða upplýsingar sem síðar koma fram. Þegar metið er hversu mikla lækkun á 

sektarfjárhæð fyrirtæki hlýtur er tekið tillit til þess á hvaða tímapunkti fyrirtækið lagði fram 

sönnunargögnin og hversu mikla þýðingu þau höfðu fyrir rannsókn málsins. Jafnframt er höfð 

hliðsjón af samstarfsvilja fyrirtækis eftir að gögn hafa verið lögð fram. Fyrirtæki sem óskar 

lækkunar á sektarfjárhæð á grundvelli niðurfellingarreglna verður að láta 

Samkeppniseftirlitinu í té skrifleg gögn og upplýsingar sem geta sannað hið ólögmæta samráð 

sem fyrirtækið hefur verið þáttakandi í. Reglurnar takmarka þó ekki heimildir 

Samkeppniseftirlits til að lækka sektir af öðrum ástæðum en þeim sem taldar eru upp skv. 

reglunum, sbr. 24. gr. niðurfellingarreglnanna. 

Samkvæmt 4. mgr. má falla frá sektarákvörðun ef brot telst óverulegt eða af öðrum 

ástæðum ekki er talin þörf á slíkum sektum til að stuðla að og efla virka samkeppni, sbr. 

úrskurð áfrýjunarnefndar samkeppnismála 23. september 2003 (17-18/2003). Í úrskurðinum 

segir:  

Ákvörðun samkeppnisráðs um að beita ekki viðurlögum í máli þessu er ekki rökstudd 
sérstaklega í hinni kærðu ákvörðun. Við ákvörðun þess hvort sektir skuli leggja á í máli 
þessu ber m.a. að líta til þess að mál þetta er hið fyrsta sinnar tegundar. Talsverð óvissa 
ríkir um þær viðmiðanir sem nota skal við ákvörðun þess hvort um misnotkun á 
markaðsráðandi stöðu er að ræða í tilvikum sem þessum. Eins og á stendur er ekki 
nægjanleg ástæða til að beita sektum. 

Jafnframt má benda á Hrd. 9. febrúar 2012 (205/2011) sem áður hefur verið nefndur en í 

héraðsdómi var fallist á brot Icelandair ehf. gegn 11. gr. skl. og úrskurður áfrýjunarnefndar 

samkeppnismála staðfestur að því undanskildu að sektir voru felldar niður. Fyrir Hæstarétti 

var brot gegn 11. gr. einnig staðfest en ekki fallist á að í málinu væri tilefni til að gera 

undantekningu frá þeirri meginreglu að sektir skulu lagðar á vegna brota á bannreglum 

laganna. Í úrskurði áfrýjunarnefndar samkeppnismála 31. júlí 2008 (10/2008) segir m.a. þetta 

varðandi 4. mgr. 37. gr.: 

Í 4. mgr. 37. gr. samkeppnislaga er mælt fyrir um undanþágu frá því sektarákvæði sem 
fyrr var getið um. Segir þar m.a., að falla megi frá sektarákvörðun teljist brot óverulegt 
eða af öðrum ástæðum sé ekki talin þörf á slíkum sektum til að stuðla að og efla virka 
samkeppni. Að áliti áfrýjunarnefndar samkeppnismála verður að skýra þetta ákvæði svo, í 
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ljósi hinnar afdráttarlausu meginreglu um skyldu til að leggja á stjórnvaldssekt sem fyrr 
var getið um, að mjög ríkar, sérstakar og óvenjulegar ástæður verði að réttlæta það að 
nefndri undanþágu frá sektarákvörðun verði beitt. Af hálfu áfrýjanda hafa verið nefnd 
ýmis atriði varðandi aðstæður áfrýjanda, svo sem mannekla og tæknilegir örðugleikar 
varðandi bókhald, sem að hans áliti rétlæta það að umræddu undantekningarákvæði verði 
beitt. Að áliti áfrýjunarnefndar eru þessi atriði hins vegar svo almenns eðlis að þau geta 
ekki réttlætt [frávik] frá ákvörðun viðurlaga fyrir brot á tilkynningarskyldu lögum 
samkvæmt. 

Þá má falla frá sektarákvörðun ef fyrirtæki hefur verið fyrst til að láta Samkeppniseftirlitinu í 

té upplýsingar eða gögn vegna brota gegn 10. gr. eða 12. gr. sem að mati eftirlitsins getur leitt 

til rannsóknar eða sönnunar á broti, að uppfylltum þeim skilyrðum sem er að finna í 1. gr. til 

11. gr. fyrrnefndra reglna um niðurfellingu sekta í samráðsmálum nr. 890/2005. Í 1. gr. 

reglnanna kemur fram að Samkeppniseftirlitið muni fella niður sekt á fyrirtæki sem annars 

hefði verið sektað ef; a) fyrirtæki er fyrst til að láta eftirlitinu í té sönnunargögn sem að þeirra 

mati getur leitt til rannsóknar á meintu ólögmætu samráði á grundvelli 20. gr. skl. eða b) 

fyrirtæki er fyrst til að láta eftirlitinu í té sönnunargögn sem að þeirra mati gerir þeim kleift að 

sanna brot gegn 10. gr. eða 12. gr. skl. Niðurfelling á grundvelli a-liðar verður eingöngu veitt 

ef Samkeppniseftirlitið hefur ekki undir höndum fullnægjandi sönnunargögn til að hefja 

rannsókn á grundvelli 20. gr. skl. þegar sönnunargögn fyrirtækisins eru lögð fram. 

Niðurfelling á grundvelli b-liðar verður eingöngu veitt ef Samkeppniseftirlitið hefur ekki 

fullnægjandi sönnunargögn til að sanna hið ólögmæta samráð, sbr. 10. gr. og 12. gr. skl., og 

ekkert fyrirtæki hefur hlotið niðurfellingu sekta á grundvelli a-liðar þegar sönnunargögnin eru 

lögð fram. Til viðbótar þessum skilyrðum verður fyrirtæki að sýna fullan samstarfsvilja á 

meðan á rannsókn máls stendur og láta Samkeppniseftirlitinu í té öll þau sönnunargögn og 

upplýsingar sem það býr yfir í tengslum við meint samkeppnislagabrot. Fyrirtækið verður að 

hætta þáttöku í hinu meinta samkeppnislagabroti eigi síðar en þegar það kemst upp um hið 

ólögmæta samráð og það má ekki hafa þvingað önnur fyrirtæki til þátttöku í hinu ólögmæta 

samráði. 

3.9.6 Fyrning  

Með breytingalögum nr. 52/2007 var lögfest ný grein, 37. gr. a., sem kveður á um að heimild 

Samkeppniseftirlits til að leggja á stjórnvaldssekt fellur niður þegar sjö ár eru liðin frá því að 

háttsemi lauk. Í frumvarpi því sem varð að lögum nr. 52/2007 kemur fram að við afmörkun á 

því hvenær háttsemi telst lokið skuli taka mið af meginreglum refsiréttar og samkeppnisréttar. 

Jafnframt er tekið fram að „[m]örg brot gegn ákvæðum samkeppnislaga teljast til samfelldrar 

brotastarfsemi eða eru svokölluð ástandsbrot. Með því er átt við að brot felst í því að koma á 

ólögmætu ástandi, t.d. skiptingu markaðar eða takmörkun framboðs. Slíku broti telst ekki 
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lokið fyrr en hinu ólögmæta ástandi linnir eða hinni samfelldu brotastarfsemi er hætt og 

upphaf fyrningarfrests telst þá einnig frá þeim tíma.“244 

Samkvæmt framansögðu er Samkeppniseftirlitinu settur tiltölulega rúmur tímarammi til að 

beita sektum vegna brota á skl. Hins vegar er ljóst að fyrning heimildar til töku ákvörðunar 

um sektir er til þess fallin að tryggja að málshraðareglu stjórnsýslulaga um að hraða beri 

málsmeðferð eftir föngum sé beitt. Þá er fyrning sektarheimildar jafnframt til þess fallin að 

tryggja að rannsóknarreglunnar sé gætt þar sem öflun upplýsinga eða gagna og sönnun brota 

verður erfiðari eftir því sem lengra líður frá ætluðu broti.  

3.10 Dagsektir 

3.10.1 Almennt 

Þegar stjórnvaldsákvörðun felur í sér boð eða bann við því að gera eitthvað eða láta eitthvað 

ógert getur stjórnvald þurft að grípa til ákveðinna þvingunarúrræða til þess að knýja fram 

hlýðni málsaðila við ákvörðun. Þvingunarúrræði stjórnvalda eru jafnan flokkuð í tvo flokka, 

annars vegar bein þvingunarúrræði og hins vegar óbein þvingunarúrræði. Með beinum 

þvingunarúrræðum er átt við það þegar hindrun er rutt úr vegi og komið á lögmætu 

réttarástandi án þátttöku málsaðila. Með óbeinum þvingunarúrrræðum hins vegar er ætlunin 

að hafa áhrif á viljaafstöðu málsaðila með því að fá hann til hlýðni við það boð eða bann sem 

hann hefur virt að vettugi.245 Dagsektir tilheyra síðari flokknum og eru sektir sem fólgnar eru í 

tilteknum fjárhæðum á degi hverjum og er ætlað að knýja þann sem ekki hefur efnt skyldu til 

að efna hana.246 Dagsektir eru því ekki í eðli sínu viðurlög við lögbroti sem ætlað er að valda 

þjáningu eða óþægindum og hafa varnaðaráhrif líkt og stjórnvaldssektir heldur 

þvingunarúrræði sem notað er til að knýja á um skyldur fyrirtækja skv. lögunum eða 

ákvörðunum teknum skv. þeim.247 Meginmunur á dagsektum og stjórnvaldssektum felst því í 

því að stjórnvaldssektir lúta að hinu liðna og fela í sér viðurlög, en dagsektir lúta að nútíðinni 

eða framtíðinni þar sem þrýst er á málsaðila að uppfylla skyldur sínar.248 Eftir að dagsektir 

hafa verið innheimtar kemur ekki til neinna endurgreiðslna þótt skyldu sé síðar fullnægt. 

3.10.2 Dagsektarákvæði skl. 

Ef ekki er farið að ákvörðun sem tekin hefur verið samkvæmt skl. getur Samkeppniseftirlitið 

ákveðið að sá eða þeir aðilar sem ákvörðun beinist gegn greiði dagsektir þar til farið verður að 
                                                
244 Alþt. 2006-07, A-deild, bls. 4001. 
245 Páll Hreinsson: „Þvingunarúrræði stjórnvalda“, bls. 373. 
246 Páll Sigurðsson: Lögfræðiorðabók með skýringum, bls. 78. 
247 Páll Hreinsson: „Stjórnsýsluviðurlög“, bls 256. 
248 Páll Hreinsson: „Þvingunarúrræði stjórnvalda“, bls. 384. 
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henni, sbr. 38. gr. skl. Ákvörðun Samkeppniseftirlitsins um dagsektir skal tilkynnt bréflega á 

sannanlegan hátt þeim sem hún beinist að og jafnframt skal í bréfinu veita leiðbeiningar um 

kærufest til áfrýjunarnefndar samkeppnismála. Kærufresturinn er fjórtán dagar og dagsektir 

reiknast ekki fyrr en sá frestur er liðinn. Ef ákvörðun er skotið til áfrýjunarnefndarinnar falla 

dagsektir ekki á fyrr en niðurstaða áfrýjunarnefndarinnar liggur fyrir, sbr. 39. gr. skl.249  

Ekki er hægt að beita bæði stjórnvaldssekt og dagsektum í þeim tilgangi að knýja á um 

efndir, sbr. Hrd. 14. maí 2009 (479/2008).  

Í málinu stefndi IceCapital ehf. Samkeppniseftirlitinu og krafðist ógildingar á úrskurði 
áfrýjunarnefndar samkeppnismála sem hafði staðfest ákvörðun Samkeppniseftirlits að 
leggja sekt að fjárhæð 1.000.000 kr. á IceCapital ehf. með vísan til 19. gr. og 37. gr. 
samkeppnislaga. Samkeppniseftirlitið hafði krafið IceCapital ehf. um upplýsingar og talið 
IceCapital ehf. brjóta gegn skyldu sinni til að veita þær. Í dómnum segir m.a.: „Líta 
verður svo á að áfrýjandi eigi hverju sinni mat um það hvort hann bregðist við broti gegn 
19. gr. samkeppnislaga með ákvörðun sektar samkvæmt 37. gr. laganna eða álagningu 
dagsekta eftir 38. gr. þeirra. Eins og hér stóð á mátti stefndi líta svo á að áfrýjandi hafi 
með bréfinu 18. júlí 2007 tekið ákvörðun um að gefa honum enn tækifæri til að komast 
hjá stjórnvaldssekt með því að verða við skyldu sinni að viðlögðum dagsektum og beita 
þannig vægari úrræðum til að ná því markmiði, sem að var stefnt, sbr. 12. gr. 
stjórnsýslulaga nr. 37/1993. Þegar bréf þetta hafði borið þann árangur að stefndi veitti 
viðunandi svör innan þess frests, sem síðast var gefinn, var ósamrýmanlegt þessum 
aðdraganda öllum að áfrýjandi tæki að auki ákvörðun um að leggja á hann 
stjórnvaldssekt. Samkvæmt þessu verður niðurstaða hins áfrýjaða dóms staðfest.“ 

4 Lokaorð 

Í umfjölluninni hefur verið farið yfir þær valdheimildir sem Samkeppniseftirlitinu er falið að 

beita skv. skl. og hvað felst í þeim heimildum. Ljóst er að samkeppnisreglur eru nauðsynlegar 

til að stuðla að virkri samkeppni og mikilvægt að til staðar sé öflugt eftirlit með því að 

reglunum sé fylgt. Til að framfylgja eftirlitshlutverki sínu þarf Samkeppniseftirlitið því að 

                                                
249 Sambærilegar heimildir má sem dæmi finna í Evrópurétti en samkvæmt 24. gr. reglugerðar nr. 1/2003 er 
framkvæmdastjórn ESB heimilt að taka ákvörðun um að leggja févíti á fyrirtæki eða samtök fyrirtækja í því 
skyni að þvinga fyrirtæki til að láta af brotum gegn 101. gr. eða 102. gr. eða fara að ákvörðun um tímabundnar 
ráðstafanir. Þá getur framkvæmdastjórnin jafnframt ákveðið að leggja févíti á fyrirtæki til að þvinga það til að 
standa við skuldbindingar sem eru bindandi, veita tæmandi og réttar upplýsingar sem hún hefur farið fram á með 
ákvörðun eða til að fallast á athugun sem hún hefur fyrirskipað með ákvörðun. Févíti það sem 
framkvæmdastjórnin getur lagt á má nema fjárhæð sem fer ekki yfir fimm prósent af meðaldagsveltu næstliðins 
rekstrarárs, reiknað frá þeim degi sem tilgreindur er í ákvörðun. Þegar fyrirtæki eða samtök fyrirtækja hafa 
fullnægt þeirri skuldbindingu sem févítinu var ætlað að knýja fram er framkvæmdastjórninni heimilt að ákvarða 
lægri heildarfjárhæð févítis en orðið hefði samkvæmt upphaflegri ákvörðun. Þá er einnig svipað ákvæði að finna 
í norskum samkeppnislögum en norska samkeppniseftirlitið hefur til að tryggja að farið sé að ákvörðunum 
samkvæmt samkeppnislögum og fyrirmælum hins norska Samkeppniseftirlits um aðgang að upplýsingum eða 
gögnum samkvæmt 24. gr. heimild til að leggja á dagsektir þar til farið hefur verið að ákvörðunum eða 
fyrirmælum þess, sbr. 28. gr. norsku samkeppnislaganna. Er um heimild að ræða en ekki skyldu, sbr. 2. mgr. 28. 
gr. Í ákvæðinu er, líkt og í hinu íslenska, ekki að finna hámarks fjárhæð dagsekta líkt og er raunin í 
Evrópuréttinum. Þegar fyrirtæki eða samtök fyrirtækja hafa fullnægt þeirri skuldbindingu sem sektinni var ætlað 
að knýja fram er samkeppniseftirlitinu heimilt að ákvarða lægri heildarfjárhæð févítis en orðið hefði samkvæmt 
upphaflegri ákvörðun. Sjá Hans Petter Graver og Erling Hjelmeng: Norsk konkurranserett, bls. 79-80. 
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hafa skýrar og augljósar heimildir og geta brugðist skjótt og örugglega við. Þannig þurfa að 

vera til staðar heimildir eða úrræði sem eftirlitið getur gripið til vegna brota á skl. svo sem 

sektarákvæði eða hugsanlegra brota gegn lögunum líkt og ákvörðun til bráðabirgða. Auk þess 

eru úrræði sem koma í veg fyrir að brot verði framin, líkt og ógilding samruna, einnig 

nauðsyn. Þvingunarúrræði, líkt og dagsektir, gegna mikilvægu hlutverki í hinu opinbera 

eftirliti sem og varnaðaráhrif heimildanna til að koma í veg fyrir frekari brot. 

Í umfjölluninni var farið yfir þær fjölbreytilegu valdheimildir sem núgildandi skl. fela 

Samkeppniseftirlitinu til að tryggja að stofnunin geti séð til þess að markmiði skl. verði náð, 

þ.e. að efla virka samkeppni í viðskiptum og vinna að hagkvæmri nýtingu framleiðsluþátta 

þjóðfélagsins. Af umfjölluninni má ráða að valdheimildir samkeppnisyfirvalda eru mikilvægt 

verkfæri til að koma í veg fyrir brot á skl. og bregðast við þeim. Þeim heimildum sem 

núgildandi skl. kveða á um er beitt með hliðsjón af eðli máls og atvikum í hverju máli fyrir 

sig. Þannig velur Samkeppniseftirlitið úrræði sem hentar hverju sinni til að ná því markmiði 

sem að er stefnt. Þegar stjórnvaldi eru veittar matskenndar og oft á tíðum íþyngjandi heimildir 

líkt og uppskiptingarheimild 16. gr. verður að gæta þess að stjórnvöld færist ekki um of í fang 

við beitingu þeirra. Reglur stjórnsýsluréttarins og stjórnskipunarréttarins eru nauðsynlegar til 

að koma í veg fyrir slíka misbeitingu auk þess sem nauðsynlegt er að slíkar heimildir sæti 

endurskoðun æðra settra stjórnvalda og dómstóla.   

Þá má einnig ráða af umfjölluninni að margar heimildir sem Samkeppniseftirlitinu er falið 

að beita hafa tekið talsverðum breytingum í gegnum tíðina á meðan aðrar hafa verið nánast 

eins frá upphafi. Ljóst er að þær heimildir sem Samkeppniseftirlitið hefur yfir að ráða skv. 

núgildandi skl. eru margbreytilegar og skilyrði fyrir beitingu þeirra mjög mismunandi. Það er 

niðurstaða höfundar að þær heimildir sem samkeppnisyfirvöldum er falið að beita eigi það þó 

sameiginlegt að þær eru nokkuð skýrar og til þess fallnar að auðvelda samkeppnisyfirvöldum 

að vinna það verk sem þeim er falið skv. lögum. Þá virðist jafnframt sem þróunin sé sú að 

heimildir verði jafnan skýrari og ítarlegri frá löggjafans hendi og verður sú þróun að teljast af 

hinu góða. Hins vegar er það ekki alltaf raunin, sbr. heimild skv. c-lið 1. mgr. 16. gr. sem 

verður að telja mjög matskennda. Ákjósanlegra hefði verið að löggjafinn kvæði nánar á um 

inntak heimildarinnar að einhverju leyti í lögunum, sérstaklega í ljósi þess að um verulega 

íþyngjandi aðgerð er að ræða. Miðað við það sem áður hefur komið fram virðist þó sem 

beiting ákvæðisins verði háð nokkuð ströngum reglum.  

Mikilvægt er að hafa í huga að skl. næðu ekki tilgangi sínum ef reglurnar löguðu sig ekki 

að raunveruleikanum eins og hann er á hverri stundu og tækju mið af nýjustu þekkingu. 

Valdheimildir þær sem samkeppnisyfirvöldum er falið verða því að taka breytingum til að 
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halda í við öra þróun viðskiptalífsins. Telur höfundur sem dæmi að beiting 

markaðsrannsókna, líkt og Samkeppniseftirlitið hefur kynnt að því er varðar beitingu 16. gr. 

skl., muni aukast á næstu árum. Hvað framtíðin ber í skauti sér á sviði samkeppnisréttarins er 

þó aðeins hægt að geta sér til um. 
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