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Pridjudagur, 15. desember 2009

Alit nr. 2/2009

Samkeppnismat stjéornvalda

Stjornvoldum ber ad meta ahrif fyrirhugadra
laga og stjornvaldsfyrirmaela a samkeppni

I.
Malsmedferd

I skyrslu Samkeppniseftirlitsins nr. 2/2008, Oflug uppbygging — opnun markada og efling
atvinnustarfsemi, sem kom Ut i nébvember 2008 eru faerd itarlog rok ad pvi ad adgerdir til
pbess ad vidhalda eda efla samkeppni studla ad hradari endurreisn atvinnulifsins og eru
bvi rétt vidbrogd vid efnahagskreppu. Alpjdédastofnanir og stjornvéld i nagrannarikjum
hafa ad undanfornu dregid sama leerdom af fyrri kreppum og moétad svipadar aherslur
sem lid i pvi ad hrada endurreisn efnahagslifs. betta er m.a. nidurstadan i sameiginlegri
skyrslu norraenu samkeppniseftirlitanna ,Competition Policy and Financial Crises -
Lessons Learned and the Way Forward" sem kom Gt pann 10. september 2009.

Nanar tiltekid var i skyrslu Samkeppniseftirlitsins fjallad um eftirfarandi:

« Reynslu annarra rikja af pydingu samkeppni i efnahagskreppum og hvada laerdém
megi draga af henni.

« Greiningu @ um 15 samkeppnismoérkudum, par sem dregnar voru fram helstu
hindranir sem ny fyrirtaeki eda smeerri fyrirtaeki standa frammi fyrir pegar pau
hefja starfsemi eda hasla sér frekari voll. Jafnframt var bent & adgerdir sem geta
rutt Ur vegi eda dregid ur pessum hindrunum.

« Leidir sem opinberir adilar geta gripid til i pvi skyni ad opna markadi og vidhalda
samkeppni.

« Nyskopun og frumkvodla, par sem dregnar voru @ sama hatt fram helstu hindranir
og bent a adgerdir til urbota.

Sérstaklega var vikid ad mikilvaegi pess ad stjornvold leggi mat a ahrif nyrra laga og
stjornvaldsfyrirmeaela @ samkeppni, i pvi skyni ad afstyra éparfa samkeppnishindrunum.
Pannig var farid yfir malefnid med itarlegum haetti, m.a. med hlidsjon af erlendum rétti,
og gerdar almennar tillogur til stjornvalda vardandi petta.

I kjolfar utgafu skyrslunnar var forsaetisrdduneytinu tjad ad Samkeppniseftirlitid hefdi
hug & pvi ad gefa ut alit vegna samkeppnismats & nyjum légum og reglum og pvi gefinn
kostur ad veita umsdgn um malefnid.
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II.
Umsogn raduneytisins

I umségn forsaetisrdduneytisins, dags. 5. ndvember 2009, kom fram ad pad hefdi
undanfarin ar beitt sér fyrir pvi ad vid undirbdning nyrra laga og reglna veeru ahrif peirra
metin. Slikt mat aetti ad fylgja frumvarpi pegar pad er lagt fram a Alpingi. Kjarninn i peirri
stefnumoérkun veeri ad ekki eatti einungis ad meta ahrif a fjarhag rikisins, sbr.
kostnadarmat fjarlagaskrifstofu fjarmalaraduneytisins sem fylgir stjérnarfrumvérpum,
heldur ztti ad leggja mat a o6ll helstu ahrif nyrra reglna & almenning og atvinnulifia.
Visadi forseetisrdduneytid a dtgefna handbok sem baeri nafnid Handbok um undirbuning
og fragang stjornarfrumvarpa sem forsaetisraduneytid, ddms- og kirkjumalaraduneytid og
skrifstofa Alpingis gafu Ut haustid 2007. I pvi keemi m.a. fram ad medal peirra ahrifa sem
meta baeri veeru ahrif & neytendur. Raduneytid visadi til pess ad handbdkinni hefdi verid
fylgt eftir med namskeidum fyrir starfsfolk rdduneytanna par sem pessar starfsadferdir
hefdu verid aréttadar. Annad lykilatridi i pessari stefnumoérkun raduneytisins var
mikilveegi pess ad peir sem legdu drég ad nyjum reglum 6nnudust sjalfir mat & ahrifum.
Pannig meetti tryggja ad mat af pessu tagi yréi ekki einungis formsatridi heldur hefdi i
raun ahrif & pad hvernig reglur veeru Ur gardi gerdar.

Af halfu rdduneytisins kom fram ad ekki laegju fyrir rannsdknir & pvi hvort raduneytin
hefdu farid eftir pessum tilmaelum. Slik athugun veeri p6 i undirbldningi. Ljést vaeri ad
mikil porf veeri @ ad starfsmenn raduneytanna fengju tima, hvatningu og pjalfun til ad
takast petta verkefni @ hendur i auknum meeli.

Jafnframt sagdi i erindi rdduneytisins ad nu veeri ad hefjast endurskodun a peim kréfum
sem gerdar veeru til nyrra frumvarpa og reglugerda. Endurspegladist aukin ahersla a
petta efni i tilurd nyrrar skrifstofu l6ggjafarmala hja forsaetisraduneytinu sem sett var a
fot i oktober 2009. Stzedi til ad leggja fram sidar i vetur frumvarp til laga um breytingu a
[6gum nr. 27/1999 um opinberar eftirlitsreglur par sem gildissvid laganna vyrdi
endurskodad og eftirlit med peim. Ad lokum var tekid fram ad priggja ara deetlun
stjérnvalda undir heitinu Einfaldara Island veeri ad ljlka i arslok og pvi timabaert ad
endurskoda stefnumorkun.

Samkeppniseftirlitid hefur ennfremur att fund med raduneytinu vegna pessa. Hefur
raduneytid lyst vilja samstarfs vid Samkeppniseftirlitid um leidir til pess ad hinir
mikilveegu almannahagsmunir sem virk samkeppni stendur vérd um verdi teknir til greina
med tilhlydilegum heetti vid undirbdning I6ggjafar og endurskodun gildandi laga.

III.
Alit Samkeppniseftirlitsins

1.
Almennt um samkeppnismat
Stjornvold hafa pad hlutverk ad geeta ymissa almannahagsmuna. bessu hlutverki sinna
stjornvéld m.a. med setningu reglna og med opinberu eftirliti. Reglur og eftirlit af pessum
toga geta aukid kostnad i atvinnurekstri, raskad samkeppni og unnid gegn pvi ad ny
fyrirteeki nai fotfestu @ markadnum. Oft er pad ohjakvaemilegt vegna peirra brynu
almannahagsmuna sem parna bua ad baki. I einhverjum tilvikum er slikt aftur & moti



ekki 6hjakvaemilegt. begar fleiri en ein leid er faer ad tilteknu markmidi ber ad fara pa leid
sem takmarkar sidur samkeppni & vidkomandi svidi.

pad felast mikilvaegir almannahagsmunir i pvi ad virk samkeppni riki & mérkudum. Til
bess ad tryggja ad stjornvold takmarki ekki samkeppni ad o6porfu vid geeslu annarra
hagsmuna hefur vida erlendis verid beitt akvedinni adferdafreedi sem nefnd er
samkeppnismat (e. competition assessment). Er hér um ad reeda adferd til pess ad
tryggja ad samkeppnissjonarmid séu hofd til hlidsjonar vid fyrirhugada setningu laga og
reglna, stefnumorkun og eftirlit stjérnvalda (nefnd hér a eftir i einu lagi reglusetning).
bessi adferd er t.d. notud i EB-rétti*, i Bretlandi® og i Astraliu®. pa hefur OECD gefid ut
leidbeiningarreglur vardandi samkeppnismat.*

bPann 22. oktober 2009 gaf OECD-radid ut tilmeeli pess efnis ad adildarriki leitist eftir pvi
ad kanna hvort lagareglur takmarki samkeppni ad 6porfu og ad peer verdi endurskodadar
i pvi skyni ad auka virka samkeppni.® Tillégurnar gera rad fyrir pvi ad stjérnvéld gripi til
adgerda innan stjornkerfis sem mida ad slikri endurskodun. Er sérstaklega visad til
samkeppnismats i peim efnum.® Jafnframt ber ad lita til pess ad & vegum OECD hafa farid
fram athuganir @ pvi hvada atridi i opinberu regluverki hindra nyskdpun og rannsoéknir og
préun. Ad mati OECD hafa samkeppnishamlandi 16g og reglur mjog neikvaed ahrif & pessa
starfsemi.” Kemur fram hja OECD ad eitt pad mikilveegasta sem stjéornvold geti gert til
pbess ad efla nyskopun og frumkvodlastarfsemi sé ad draga ur samkeppnishamlandi
I6gum og reglum. Samkeppnismat er skilvirk adferd til pess.

I grofum drattum felst i samkeppnismati skylda til ad leggja mat & hvort reglusetning
stjérnvalda hafi takmarkandi ahrif 8 samkeppni @ morkudum og hvort tiltaekar séu adrar
vaegari leidir til ad nad sama markmidi. Med einféldum heetti er haegt ad lysa pvi pannig ad
greining fer fram a peim morkudum sem fyrirhugud reglusetning neer til. bannig er i
fyrsta lagi metid & hvada markadi, p.e. markadi fyrir vorur eda pjonustu, reglusetningin
mun hafa ahrif. I 68ru lagi er athugad hvada fyrirtaeki starfa & peim morkudum. I pridja
lagi eru metin ahrif reglusetningarinnar a vidkomandi markad og hvort pau ahrif takmarki
eda raski samkeppni. Ef pad er nidurstadan pa er naudsynlegt ad vega og meta hvort
tilteekar séu adrar veegari leidir til ad na markmidi reglusetningarinnar og eftir atvikum
rokstydja hvers vegna su leid er farin.

! Sja hér Impact Assesment Guidelines, gefnar Gt 15. jantar 2009 af framkvamdarstjorn EB.

2 Sja hér Impact Assessment Guidance, gefnar Ut af Department for Business Enterprise & Regulatory Reform.
Sja einnig Completing Competition Assessment in Impact Assesments - Guidelines for Policy Makers, gefnar Ut i
agust 2007 af Office of Fair Trading.

3 Sja hér Assessment Against The Competition Test, gefnar Ut i september 20008 af Department of Premier and
Cabinet Better Regulation Office.

4 Sja hér Competition Assessment Toolkit, gefid Gt arid 2007 af OECD.

5 Sjad hér heimasidu OECD en par kom eftirfarandi fram: ,On 22 October 2009, the OECD Council adopted
a Recommendation on Competition Assessment that calls for governments to identify existing or proposed
public policies that unduly restrict competition and to revise them by adopting more pro-competitive
alternatives. The Recommendation calls for governments to establish institutional mechanisms for undertaking
such reviews. A number of approaches to competition assessment are possible. The OECD's Competition
Assessment Toolkit outlines one approach.”

6 Sja hér Recommendation of the Council on Competition Assessment, gefid Ut pann 22. oktdber 2009 af OECD.

7 OECD - Economic Policy Reform: ,Going for Growth", 2006.




Einfaldara Island

Med adgerdadaetlun forsaetisrdduneytisins, Einfaldara Island, sem hleypt var af
stokkunum i oktdober 2006 og markadur timi til 2009, var hofudmarkmid ad studla med
markvissum heetti ad einféldu og skilvirku opinberu regluverki. Med pessu var kappkostad
ad styrkja samkeppnisheaefni atvinnulifsins og auka lifsgaedi almennings. Kom skyrlega
fram ad til pess ad markmidum veeri nad pyrfti m.a. ad beina sjéonum ad lagasetningu og
undirbdningi hennar.® I pessu 1josi var gefin Ut af halfu forsaetisraduneytis, déms- og
kirkjumalaraduneytis og skrifstofu Alpingis Handbdk um undirbuning og fragang
stjérnarfrumvarpa. I inngangi bdkarinnar segir ad lita megi & handbdkina sem leidarvisi
um pad hvernig undirbuningi lagafrumvarpa verdi sem best hattad og eru m.a. i vidauka
settir fram gatlistar med stédludum spurningum um akvedid mat a tilteknum pattum.
Pannig ma sja ad paer grunnhugmyndir sem handbdkin byggir & eru i samraemi vid paer
hugmyndir sem Samkeppniseftirlitid hefur um samkeppnismat. Hins vegar er ekki vikid
ad samkeppnismalum i handbdkinni.

Nefndir gatlistar hafa verid endurskodadir eftir utgafu handbdkarinnar. Kemur fram i
afangaskyrslu sem afhent var forseetisradherra i oktéber 2008 ad enn vanti nokkud upp a
ad pessir gatlistar séu notadir hja o6llum rdduneytum en ad sum raduneyti hafi fellt
notkun hans ad fullu i verklag sitt. Pa kemur fram ad stefnt sé ad pvi & naestunni ad gera
uttekt & notkun handbodkarinnar og pannig veeri haegt ad meta hvada ahrif han hefur haft
og hjalpa til vid ad greina hvar megi baeta vinnubrégd.

3.
Samkeppnismat studlar ad virkri samkeppni
Eins og adur hefur verid greint fra gaf Samkeppniseftirlitid ut skyrslu i névember 2008,
Oflug uppbygging - opnun markada og efling atvinnustarfsemi, par sem komist var ad
peirri meginnidurstédu ad pyding samkeppni og samkeppnisreglna veeri afar mikil i
efnahagskreppu. Rokstutt var ad pad veeri sérstaklega brynt i efnahagsprengingum ad
vidhalda eins og unnt er virkri samkeppni. Alpjodleg reynsla syndi ad:

« Adgerdir sem takmarka samkeppni framlengja efnahagsérdugleika og vinna gegn
bata.
« Adgerdir til pess ad efla samkeppni studla ad hradari endurreisn atvinnulifsins.

Um pennan skilning hefur skapast samstada & erlendri grund & sidustu manudum.®
sameiginlegri skyrslu norreenu samkeppniseftirlitanna, ,Competition Policy and Financial
Crises — Lessons Learned and the Way Forward, kemur eftirfarandi einnig fram:

~Skyr rok eru fyrir pvi ad Nordurlondin hafi sameiginlega syn & hlutverk og
mikilvaegi samkeppni og virkrar samkeppnisstefnu i peirri efnahagskreppu sem nu

8 Sja hér t.d. afangaskyrslu pPjalli reglur i pagu atvinnulifs og almennings sem afhent var forsaetisradherra i
oktober 2008.

° Sja hér t.d. skyrslu OECD, Competition and Financial Markets, DAF/COMP (2009)11, Christina Varney,
yfirmadur samkeppnisdeildar bandariska démsmalardéneytisins, Vigorous Antitrust Enforcement in this
Challenging Era, raeda 12. mai 2009 (justice.gov/atr), Neelie Kroes, yfirmadur samkeppnismala hja
framkvaemdastjorn EB, Competition, the crisis and the road to recovery, reeda 30. mars 2009, John Fingleton,
forstjora breska samkeppnieftirlitsins, Competition policy in troubled times, raeda 20. jantar 2009 (oft.gov.uk)
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gengur yfir. bar sem hagkerfi okkar eru tiltélulega litii og opin skiptir alpjodleg
samkeppnisheefni peirra sképum ef standa & vérd um norraena velferdarkerfid og
vidhalda pvi. bessari samkeppnishafni ma vidhalda eda beeta hana ef vid ytum
undir frumkvaedi sem leidir til aukinnar framleidni og nysképunar i hagkerfum okkar.
Rannsdéknir hafa synt ad verndun samkeppni sé veanleg leid til ad na pessum
markmidum.™

Markmid med samkeppnismati er ad fa opinbera adila til ad meta med sjalfstaeedum haetti
hvada afleidingar tiltekin reglusetning hefur & samkeppnismarkadi. pannig er mogulegt
strax i addraganda reglusetningar ad skilgreina samkeppnisleg vandamal og gera tilraun
til ad leysa pau med skilvirkum heetti. Ef verklag vid undirbining og framkveemd er med
peim heetti ad almennt er komid i veg fyrir 6parfa takmarkanir @8 samkeppni vegna
reglusetningar er bzedi verid ad studla ad virkri samkeppni og skilvirkari stjérnsyslu. Af
framangreindu ma vera ljost ad samkeppnismat er til pess fallid ad vidhalda og efla virka
samkeppni.

4.
Tillaga Samkeppniseftirlitsins
Med visan i framangreint gerir Samkeppniseftirlitid pad ad tillogu sinni ad stjérnvoldum
verdi gert skylt ad framkvaema samkeppnismat i tengslum vid undirbUning ad setningu
laga og stjornvaldsfyrirmaela. bannig liggi fyrir @ fyrstu stigum hvada ahrif vidkomandi
reglusetning hefdi & viskomandi voru- eda pjonustumarkad.

Tillogur Samkeppniseftirlitsins gera ekki rad fyrir ad itarleg greining a
samkeppnismorkudum fari fram. Lagt er til ad ferlid verdi einfalt og sem mest stadlad.
Med peim haetti hefdu stjornvold adgang ad einfaldri adferd sem gaeti reynst nytsamlegt
hjalpartaeki vid samkeppnismat. ba studlar slikt verklag aéd pvi ad samkeppnismat fari
fram i tengslum vid sem flest verkefni. Mikilvaegt er ad vid endurskodun & Handbok um
undirbuning og fragang stjornarfrumvarpa verdi beett vid kafla par sem framangreind
matsadferd yrdi sett fram og gatlisti Utbluinn sem veeri adgengilegur stjérnvoldum vid
undirbdning reglusetningar. A& mati Samkeppniseftirlitsins er zeskilegt ad
samkeppnismat sé gert sem allra fyrst i undirbuningi reglusetningar. Med pvi moéti eru
kraftar stjéornvalda betur nyttir til ad efla virka samkeppni og bua til vandada 16ggjof.

Tillaga Samkeppniseftirlitsins er ad vid undirblning reglusetningar sé fjéorum grundvallar
spurningum svarad. Svor vid peim myndu sidan skera Ur um hvort frekara
samkeppnismat eetti ad fara fram. pessar fjorar spurningar veeru:

1. Eykur reglusetning likur a pvi ad fjoldi fyrirtaekja @ markadi
takmarkist med beinum haetti?
« Slikt er liklegt ef adgerdin felur i sér einhvers konar einkarétt,
leyfiskerfi eda kvota.

2. Eykur reglusetning likur a pvi ad fyrirteekjum a markadi feekki med
Obeinum heetti?
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« Slikt er liklegt ef adgerdin felur i sér aukinn kostnad vid inngdéngu a
markad eda tekur adeins til hluta starfandi fyrirtaekja.

3. Takmarkar reglusetning moguleika fyrirtaekja til pess ad maeta
samkeppni?
« Slikt er liklegt ef adgerdin hefur ahrif & verd fyrirtaekja eda edli
voérunnar (stadlar).
« Einnig er slikt liklegt ef adgerdin takmarkar s6lusvaedi fyrirtaekja,
takmarkar svigrum fyrirtaekja til ad auglysa eda takmarkar svigram
fyrirtaekja til ad akveda hvernig pau framleida voruna.

4. Takmarkar reglusetningin frumkvaedi fyrirtaekja til ad stunda
samkeppni med virkum haetti?
« Slikt er liklegt ef adgerdin felur i sér ad fyrirtaeki verdi undanpegin
samkeppnislégum.
« Einnig er slikt liklegt ef fyrirtaeki bera skyldu (eda eru hvott) til ad
skipta med sér hvers konar vidskiptalegum upplysingum.

Ef einhverri af framangreindum spurningum er svarad jatandi parf ad fara fram itarlegri
greining. I henni faelust sex atridi par sem &hersla vaeri 16g8 & ad stjérnvold rannsokudu
hvada ahrif vidkomandi adgerd hefdi & samkeppni og rokstyddu ad adgerdin veeri
naudsynleg pratt fyrir takmorkun & samkeppni. bessi sex atridi veeru ad:

1. Skilgreina markad.
« I pvifelst lysing & peirri véru og/eda pjonustu sem reglusetning neer til og
lysing & fyrirtaekjum sem starfa & slikum mérkudum.

2. Lysa peirri takmorkun sem felst i reglusetningunni.
+ Lysa parf pvi um hvers konar takmorkun & samkeppni er ad raeda.
0 Er um ad raeda adgangshindrun, takmoérkun a svigrami fyrirtaekja til
ad stunda samkeppni, kostnadarauka, setningu kvoéta, undanpagu
fra samkeppnisldgum, samvinnu keppinauta eda annad?

3. Greina afleidingar.
« Kanna parf hvada afleidingar slik reglusetning heféi fyrir samkeppni a
markadi.
o Myndi verd haekka, vaeri dregid Ur likum a innkomu nyrra fyrirtaekija,
veeri dregid ur hvata fyrirtaekja til keppa eda annad?

4. Lysa markmidum med reglusetningunni.
» Skyra parf fra pvi hvada markmidum er verid ad reyna ad nd med
reglusetningunni.

5. Greina avinning.
« Skilgreina parf pann avinning sem hlyst af reglusetningunni.
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o Er um ad raeda efnahagslegan, samfélagslegan, umhverfislegan eda
oryggislegan avinning?

6. Rokstydja val (veegasta Grr=edid).
» Rokstydja parf ad um sé ad reeda vaegasta Urraedi til ad na peim

markmidum sem stefnt var ad.

Med eftirfarandi mynd ma lysa framangreindu samkeppnismati med einféldum haetti:

Upphaf reglusetningar

Getur adgerdin falid i sér takmorkun & samkeppni
(fjérar grundvallarspurningar)

Ja Nei

l l

Framkvaema parf Ekki parf ad framkvaema
samkeppnismat (sex atridi) samkeppnismat

Ad mati Samkeppniseftirlitsins getur samkeppnismat verid 6flugt teeki fyrir pa adila sem
starfa vid frumvarpsgerd og reglusetningu til ad atta sig & afleidingum fyrir samkeppni a
vidkomandi moérkudum. Einnig getur samkeppnismat verid géd leid til pess aé slikir adilar
burfi & fyrirfram akvedinn hatt ad rokstydja fyrir sér og 68rum ad su tillaga sem azetlad
er ad verdi ad veruleika sé su veegasta sem farin yrdi til ad na pvi markmidi sem stefnt er
ad. bannig eykst skilvirkni reglusetningar og eykur likur @ ad reglusetning nai
markmidum sinum an pess ad hafa takmarkandi ahrif & samkeppni, sérstaklega par sem
pbess er ekki porf. Framangreindar tilldgur mida ad pvi ad lagmarka kostnad og fyrirhofn
af sliku samkeppnismati.

Telja verdur ad samkeppnismat geti studlad ad pvi ad markadir haldist opnir og pannig
verdi komid i veg fyrir éparfar opinberar adgangshindranir. Slik adferdafraedi vid opinbera
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stjornsyslu studlar ad kraftmiklu atvinnulifi til lengri tima og eykur avinning neytenda.
betta er ekki sist mikilveegt vid endurreisn efnahagslifsins.

Alitsora:
~Samkeppniseftirlitid beinir til pvi til forszetisradherra ad studla ad pvi ad

stjornvoldum verdi gert skylt ad framkvaema stadlad samkeppnismat i tengslum
vid undirbining ad setningu laga og stjéornvaldsfyrirmaela."

Samkeppniseftirlitid

Pall Gunnar Palsson



