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REVISION AF KONKURRENCELOVEN UNDERMINERER
RETSSIKKERHEDEN

Regeringen har fremsat et nyt lovforslag om revision af konkurrenceloven, der medfaerer agede
kompetencer til at foretage tvangsindgreb for konkurrencemyndighederne, bl.a. ved at opheve
kravet om en konkret mistanke om overtraedelser som en forudsaetning for igangsaettelsen af
fysiske inspektioner. Dermed udger lovforslaget et markant opger med den hidtidige
retstilstand og ferer til en markant svaekkelse af danske virksomheders retssikkerhed.

Indledning

@konomi- og erhvervsministeren fremsatte den 27. januar 2010 sit laenge ventede forslag til
justering af konkurrenceloven,” der bl.a. strammer retshandhaevelsen.” Et af elementerne
rummer dog en vaesentlig, og uproportional udvidelse af Konkurrencestyrelsens adgang til at
paleegge virksomhederne oplysningspligt og fysiske inspektioner. Fremover patankes
konkurrencelovens katalog af tvangsinstrumenter saledes anvendt som led i generelle
brancheanalyser (sektorundersggelser) og over for virksomheder, der pa ingen made anses for
involveret i lovovertradelser. Endvidere forudsaettes der end ikke identificeret reelle
konkurrenceproblemer indenfor en sektor, fgrend kataloget af instrumenter kan bringes til
anvendelse. Udgangspunktet i det eksisterende regelsaet er ellers, at en virksomhed alene
underkastes tvangsindgreb efter konkurrenceloven, safremt det sker som led i “efterforskningen”
af mulige lovovertraedelser Der skal altsa foreligge en grad af “mistanke” rettet mod den
specifikke virksomhed og en forventning om, at belastende beviser og information kan
fremskaffes via denne. Alene safremt denne dobbelte betingelse er opfyldt, kan en fysisk
inspektion fx ivaerksattes, hvortil kommer, at mistanken ikke ma vaere sa konkret, at sagen
burde vaere overdraget til politiet. Forslaget vil vaesentligt modificere dette udgangspunkt ved at
ophave “mistanke”-kravet.

Det fremlagte forslag seger reelt at ophave koblingen mellem eksistensen af en konkret
mistanke og kredsen af virksomheder, der underkastes tvangsindgreb, og vil dermed ramme
definitorisk uskyldige virksomheder. Det vil endvidere ramme sektor- og markedssegmenter, hvor
Konkurrencestyrelsen i gvrigt ikke har mistanke om konkurrenceovertraedelser. Dette sker
endvidere pa et meget spinkelt grundlag, idet der bortset fra en generel henvisning til EU
Kommissionens parallelle kompetence, ikke er sket nogen motivering. Endvidere ignoreres de
retssikkerhedsmaessige problemer i det eksisterende regelsaet, hvilket er bemaerkelsesvaerdigt
henset til referencen til Kommissionens kompetencer. Dels er Kommissionens anvendelse af
sektorundersagelser specifikt blevet kritiseret for ikke at respektere virksomhedernes
rettigheder, og dels er retshandhavelsen i Danmark i modsatning til i EU opbygget som et
strafferetligt system med straf til virksomheder og enkeltpersoner. Begge forhold overses
belejligt i lovbemaerkningerne. Mens der i forhold til andre elementer i lovforslaget foreligger
omfattende  forudgaende analyse af fordele og ulemper samt eventuelle
retssikkerhedsproblemer, er disse fuldstaendigt fravaerende i forhold til forslaget om at udvide
adgangen til at anvende tvangsindgreb.

Udover at reprasentere en uproportional og umotiveret administrativ belastning fremstar
initiativet i konflikt med de hensyn, som i 2004 farte til vedtagelsen af lov om retssikkerhed ved

1 L 109 Forslag til lov om @&ndring af konkurrenceloven og lov om @&ndring af lov om
benzinforhandlerkontrakter.
2 Lovforslaget blev endvidere 1. behandlet 11. februar 2010.
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forvaltningens anvendelse af tvangsindgreb og oplysningspligt (retssikkerhedsloven).® Dette var
bl.a. at skabe en bedre balance mellem nadvendigheden af at kunne ivaerksaette tvangsindgreb
over for virksomhedernes krav pa fx at fa en rimelig begrundelse herfor, samt at indgrebet i
gvrigt skete sa skensomt som muligt. Endeligt kan der oplistes en rakke overvejelser omkring
risikoen for forumshopping, dvs., at konkurrencestyrelsen (mis)bruger sine nye befgjelser i
situationer, hvor den retteligt burde have abnet en egentlig konkurrencesag, og derved havde
informeret virksomhederne om karakteren af mistanken rettet mod disse. Forslaget rummer
saledes end ikke en henvisning til behovet for at tilsikre virksomhedernes retssikkerhed. Selvom
virksomhederne, der underkastes en kontrolundersggelse, definitorisk er uskyldige, ma der alt
andet lige vaere en grund til, at Konkurrencestyrelsen udvalgte netop disse. Dette aktualiserer
risikoen for, at belastende dokumenter bringes til veje under inspektionen, sakaldte
lejlighedsfund, med tilknyttede retssikkerhedsmaessige problemer.

Forslaget bgr derfor pilles ud af lovforslaget og henskydes til behandling, fx i det i oktober 2009
nedsatte udvalg rettet mod eventuelle justeringer i handhaevelsespolitikken. Derved kan der
sikres en afbalanceret analyse af fordele og ulemper ved forslaget.

Lovforslaget og dets forhold til gaeeldende ret

@konomi- og erhvervsministeren har fremsat en stgrre lovpakke om forskellige andringer i
konkurrenceloven, herunder fx lavere taerskler for, hvornar fusioner skal anmeldes og
underkastes forudgaende kontrol. Endvidere er der heri optaget en raekke initiativer rettet mod
at effektivisere retshandhaevelsen. Forslag nr. 12 i lovforslaget er knyttet til det sidste og
foreslar falgende:

12. Efter § 15 c indsettes:

“8 15 d. Konkurrencestyrelsen kan foretage undersogelser af en bestemt erhvervssektor eller
af bestemte typer aftaler i forskellige sektorer (sektorundersggelse) for at fda indblik i
konkurrenceforholdene i den eller de pdgaeldende sektorer.

Stk. 2. Bestemmelserne i §§ 17-18 finder tilsvarende anvendelse pd Konkurrencestyrelsens
undersggelser efter stk. 1.

Stk. 3. Konkurrencestyrelsen kan med de begraensninger, der folger af § 13, stk. 4,
offentliggere resultaterne af en undersogelse efter stk. 1.”

Forslaget er i de generelle bemaerkninger narmere begrundet saledes:

“Med henblik pd at skabe parallelitet mellem Kommissionens og Konkurrencestyrelsens
muligheder for at indhente oplysninger til brug for undersggelse af bestemte sektorer laegger
lovforslaget op til, at der indferes hjemmel til, at Konkurrencestyrelsen kan kraeve
oplysninger af virksomheder til brug for sektorundersggelser samt offentliggere resultatet
heraf. Mdlet med en sektorundersggelse er at fd indblik i konkurrenceforholdene i en sektor
med henblik pd, at konkurrenceloven effektivt kan hdndhaeves. | forbindelse hermed foreslds
det, at Konkurrencestyrelsens krav om oplysninger kan hdndhaeves ved pdlaeg af tvangsbader.
Der henvises til lovforslagets § 1, nr. 12.”

De specifikke bemaerkninger er indholdsmaessigt en gentagelse af ovenstaende begrundelse, idet
det dog tillige bemaerkes, at:

“Det er ikke et krav, at Konkurrencestyrelsen skal kunne dokumentere alvorlige
konkurrenceproblemer inden for en sektor, forend en sektorundersggelse kan ivaerksaettes.

3 Lov nr. 442 af 9.juni 2004, om retssikkerhed ved forvaltningens anvendelse af tvangsindgreb og
oplysningspligt med forudgdende betaenkning nr. 1423 - Retssikkerhedskommissionens betsenkning.
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Mdlet med en sektorundersagelse er at fd afdaekket, om der er konkurrenceproblemer inden
for en sektor, og i givet fald af hvilken art. Det kan bl.a. vaere relevant at foretage
undersggelser af en sektor, hvis der optraeder hgje prisstigninger eller forskellige bindinger
pd aftagerne.

Der er saledes en dobbelthed i forslaget, idet der dels optages hjemmel til, at
Konkurrencestyrelsen kan udarbejde sektorundersggelser og dels at konkurrencelovens katalog af
tvangsinstrumenter kan anvendes til at indhente oplysningerne til brug herfor. Endvidere kan
dette jf. lovbemaerkningerne ske, uden at der foreligger indikationer pa konkrete
konkurrenceproblemer eller overtradelser af loven.

Selvom forslaget er opbygget omkring indferelsen af “sektorundersegelser” og altsa fremstar som
en vaesentlig og innovativ nyskabelse, er det dog handhavelsesbestemmelserne og begrundelse
for at anvende disse, som kommer til at fa praktisk betydning. Sektorundersggelser
repraesenterer absolut ikke nogen nyskabelse, idet Konkurrencestyrelsen og Konkurrenceradet
regelmaessigt har gennemfart sadanne. Nyskabelsen bestar derimod i optagelsen af hjemmel til
at tvangsindhente relevante oplysninger, primaert via tvangsbeder jf. Konkurrencelovens § 17,
safremt oplysninger ikke afleveres frivilligt, men tillige fysiske inspektioner jf.
konkurrencelovens § 18. Navnlig fysiske inspektioner, sakaldte kontrolundersggelser,
repraesenterer en meget markant belastning. Dels grundet deres meget indgribende og
forstyrrende karakter knyttet til den fysiske “invasion” af et hold embedsmaend stottet af
politiet og dels den mediemaessige eksponering, der ofte udleses heraf.* Fremsendelsen af
omfattende spargeskemaer kan dog tillige vaere ganske belastende, navnlig safremt disse far en
omfattende og tilbagevende karakter. Alene en gget anvendelse af tvangsinstrumenterne
repraesenterer altsa en betydelig belastning uanset balancen mellem de to optioner. Endelig
medfgrer optagelsen af specifik reference til gennemfgrelsen af sektorundersegelser i
konkurrenceloven, at sektorundersegelser fremover vil ske indenfor rammerne af
konkurrenceloven, og derved udenfor offentlighedsloven jf. konkurrencelovens § 13. Selvom det
umiddelbart repraesenterer en forbedring af virksomhedernes retsstilling, at tredjemand
afskaeres fra at opna indsigt i de virksomhedsspecifikke oplysninger, som ligger til grund for
undersggelsen, har netop dette forhold formentlig lagt en deemper pa omfanget og dybden af
tidligere sektorundersagelser. Alt andet lige kunne dette indikere en mere intensiv fremadrettet
anvendelse af instrumentet, forudsat lovforslaget vedtages i uaendret form. Derudover, hvilket
ikke ses overvejet i lovforslaget, er det uklart i hvilket omfang en sektorundersggelse kan anses
for en forvaltningsafgerelse. | afkraeftende fald vil virksomhederne aktive i segmentet, der
underkastes en undersggelse, ikke have aktindsigt i undersggelsen og derved vaere afskaret fra at
folge med i, eller efterprave, Konkurrencestyrelsens analyser og konklusioner. Det er i sig selv
ogsa betaenkeligt ved at umuliggare en efterprgvning af myndighedernes analyser.

Forslagets reelle indhold er derfor at skabe grundlag for dels en langt mere intensiv anvendelse
af sektorundersggelser og dels at disse mere generelt kan gennemferes med udgangspunkt i
konkurrencelovens katalog af tvangsinstrumenter, fx tvangsbgder samt fysiske inspektioner.
Kernen i forslaget er altsa, at tvangsinstrumenterne i videre omfang end i dag skal kunne bringes
i anvendelse over for virksomheder, der ikke anses for involveret i konkrete lovovertraedelser.
Deres eneste “forbrydelse” er saledes, at de er aktive i et markedssegment, som
konkurrencestyrelsen @nsker belyst narmere. Det er denne dobbelthed, dvs., at forslaget
rammer definitorisk uskyldige virksomheder inden for omrader, hvor der ikke er identificeret
konkrete overtraedelser, som er “problemet” i lovforslaget og giver det dets uproportionelle
karakter. Isoleret set kan der ikke opstilles indvendinger imod igangsaetningen af
sektorundersggelser, og Konkurrencestyrelsen har da ogsa inden for rammerne af det
eksisterende regelsaet udarbejdet og publiceret et betydeligt antal, dvs. uden at bringe
kataloget af tvangsinstrumenter i anvendelse.

4 Der findes ikke valide undersggelser af omkostningerne knyttede til en kontrolundersggelse. I en sag vedr.
erstatning for en efter sagsggers opfattelse uberettigede kontrolundersggelse, blev der rejst et
erstatningskrav pd over DKK 800.000. Kravet blev dog ikke anerkendt jf. Hojesteretsdom af 1. februar
2008, sag 320/2006 - Telia Telecom A/S vs. Konkurrencestyrelsen.
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Konkurrencelovens tvangsinstrumenter

Det falger af konkurrencelovens §§ 17 og 18, at Konkurrencestyrelsen kan anvende tvangsbader
og fysiske inspektioner af lokaler til at fremskaffe oplysninger og dokumenter, forudsat det sker
med henblik pa Konkurrenceradets arbejde jf. narmere nedenfor. Historisk set eksisterede der
en rangordning mellem instrumenterne, saledes at kontrolundersagelser jf. § 18 alene kunne
ivaerksaettes, safremt spargsmal jf. § 17 ikke havde givet et tilfredsstillende resultat.” | dag er
rangordningen ophavet og Konkurrencestyrelsen kan pa vegne af Konkurrenceradet vaelge det
instrument, som konkret anses for mest effektivt, hvilket ofte vil vaere et miks af specifikke
spargsmal og fysiske inspektioner afhangigt af graden af mistanke. Under en sektorundersggelse,
hvor der i hvert fald indledningsvis ikke vil vaere nogle mistaenkte, vil udgangspunktet formentlig
vaere spergsmal jf. § 17 og kontrolundersggelser far en mere sekundaer karakter. Lovforslaget
specifikke reference til anvendelsen af kontrolundersggelser i tilknytning til en
sektorundersggelse indikerer dog, at myndighederne anser kontrolundersggelse for et
probatinstrument ogsa under ens sektorundersggelse, hvorfor muligheden ikke bar afskrives.

Bade konkurrencelovens §§ 17 og 18 rummer referencer til Konkurrenceradets arbejde, og
forudsaettes altsa anvendt med henblik pa fremskaffelsen af oplysninger inden for radets
ressortomrade. Da Konkurrenceradets arbejde jf. konkurrencelovens § 14 er knyttet til
handhaevelsen af lovens forbudsbestemmelser, forudsatter anvendelsen af tvangsinstrumenterne
med andre ord, at der foreligger “mistanke” om specifikke overtraedelser af konkurrenceloven,
der kan baere abningen af en sag. Omvendt ma denne mistanke dog ikke have sa specifik en
karakter, at kontrolundersagelsen far karakter af en strafferetlig ransagning.® Safremt det sidste
er tilfeeldet, skal sagskomplekset i stedet oversendes til politiet. Grundet koblingen mellem
radets ressortomrade og anvendelsen af tvangsinstrumenterne, er det yderst tvivlsomt, om
tvangsinstrumenterne kan bringes i anvendelse i tilknytning til sektorundersggelser under det
eksisterende regelsaet. | positivt fald ma adgangen vaere forholdsvis begranset.

Udover at henvise til konkurrenceradets arbejde forudsaetter Konkurrencelovens § 18 tillige
forudgaende retskendelse. Baggrunden herfor er i det vaesentligste historisk. Oprindeligt havde
kontrolundersggelser pa konkurrenceomradet en accessorisk karakter og kunne alene anvendes,
safremt virksomhederne havde vaerget sig imod at besvare skriftlige spargsmal eller i ovrigt
saboterede samarbejdet med Konkurrencestyrelsen. Som konsekvens af den staerkt udvidede
tendens post 1998’ til at gennemfare kontrolundersggelser samt ikke mindst den strafferetlige
karakter af konkurrencelovgivningen kan der dog opstilles en retssikkerhedsmaessig begrundelse
for reglen. Kravet om retskendelse forudsatter saledes en form for ekstern provelse af
anmodningen og indeholder derved implicit en forudgaende legitimitets- og
proportionalitetsprevelse. Endvidere sikrer retskendelsen i hvert fald teoretisk, at virksomheden
er gjort bekendt med formalet med kontrolundersaggelsen, dvs. anklagerne rettet mod denne,
idet disse skal angives i kendelsen.®

Vedtagelsen af retssikkerhedsloven i 2004 og betydningen heraf

Ved vedtagelsen af retssikkerhedsloven i 2004° blev konkurrencestyrelsens kontrolundersggelser i
forste omgang ikke omfattet heraf. Det skete forst ved en lovaendring i 2007." Baggrunden

5 Rangordningen var knyttet til en tidligere lov og bestemmelserne havde derfor andre numre.

8 Jvf. lov nr. 442 af 9.juni 2004, om retssikkerhed ved forvaltningens anvendelse af tvangsindgreb og
oplysningspligt § 9, der dog alene stadfaester et alment gyldigt princip, jf. Hgjesteretsdom af 1. februar
2008, sag 320/2006 - Telia Telecom A/S vs. Konkurrencestyrelsen.

7 Den eksisterende konkurrencelov trédte i kraft i 1998.

8 Teknisk set vil begrundelsen veere angivet i den beslutning, som dels oversendes til retten sammen med
anmodningen om at der afsiges kendelse, og dels overgives til virksomheden ved kontrolundersggelsens
igangsaetning.

° Jvf. lov nr. 442 af 9.juni 2004, om retssikkerhed ved forvaltningens anvendelse af tvangsindgreb og
oplysningspligt med forudg@ende betaenkning nr. 1423 - Retssikkerhedskommissionens betaenkning.
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herfor var lovteknisk'' men havde formentlig ogsa et mere substantielt indhold, idet kritikken af
Konkurrencestyrelsens tvangsindgreb havde en anden karakter end andre myndigheders. Fx har
der aldrig vaeret nogen reel anfaegtelse af relevansen af behovet for at kunne gennemfgre
kontrolundersggelser pa konkurrenceradet, hvilket ber ses i tilknytning til mistankekravet.
Uanset deres meget indgribende karakter har kontrolundersggelser pa konkurrenceomradet i
offentligheden en mere afbalanceret og rimelig karakter end andre myndigheders tilsvarende
indgreb. Kritikken har i stedet vaeret koncentreret omkring fravaeret af erstatningsadgang for
virksomheder, der senere viste sig at vaere uskyldige samt en utilstraekkelig begrundelse i
beslutningen, der overgives til virksomheden, nar kontrolundersggelsen igangsattes. Endvidere
har der vaeret en bekymring omkring forumshopping, dvs., at Konkurrencestyrelsen abner en
konkurrencesag pa et tidspunkt, hvor mistanken er sa massiv, at sagen burde vaere oversendt til
politiet og mistaenkte har indremmet en rakke beskyttende rettigheder, herunder retten til ikke
at udtale sig.

Selvom retssikkerhedsloven pa mange mader ikke var rettet mod konkurrenceretlige
kontrolundersggelser, har den dog alligevel haft betydning herfor, bl.a. ved at opstille savel en
gvre som en nedre granse herfor. Den gvre granse fremgar saledes af § 9, der henviser sagen til
behandling hos politiet, safremt mistanken er tilstrackkelig staerk, mens den nedre begranse
fremgar af § 2, der opstiller et krav om proportionalitet. Navnlig det sidste forudsaetter en
rimelighedsvurdering, hvilket implicit ma forudsaette en grad af mistanke rettet mod den enkelte
virksomhed, jf., det tidligere gennemgaet omkring formuleringen af konkurrencelovens §§ 17 og
18. Koblingen mellem retssikkerhedsloven og konkurrenceloven tydeligger altsa, at kataloget af
tvangsinstrumenter i den sidste alene kan bringes i anvendelse i tilknytning til en konkret sag.
Selvom der saledes ikke ngdvendigvis forefindes en konkret mistanke rettet mod den specifikke
virksomhed, ma der som minimum findes en mistanke om alvorlige konkurrenceproblemer
og/eller lovovertradelser i sektoren, farend en kontrolundersggelse fx kan igangsaettes. Det er
derfor, at der, jf. ovenfor, nappe kan gennemfgres kontrolundersggelser i tilknytning til
sektorundersagelser under det eksisterende regelsaet.

Selvom retssikkerhedsloven ikke har lgst en raekke af de retssikkerhedsmaessige problemer pa
konkurrenceomradet, har den dog bibragt en vis klarhed til savel den @vre som den nedre granse
for, hvornar et tvangsinstrument kan bringes i anvendelse. Denne balance vil lovforslaget
underminere ved specifikt at ophave mistankekravet. Fremover skal der altsa hverken eksistere
en mistanke mod konkrete virksomheder eller mistanke om alvorlige konkurrenceproblemer i en
sektor, hvilket fremstar som uproportionelt og ude at trit med andre bestrabelser pa at lette de
administrative byrder for virksomhederne.

Konklusion

Forslaget til revision af konkurrenceloven medfgrer en markant forringelse af danske
virksomheders retsstilling og tillaegger konkurrencemyndighederne kompetence til at foretage
vidtgaende tvangsindgreb uden forudgaende mistanke. Forslaget formar ikke at ramme den rette
balance mellem hensynet til myndighedernes mulighed for at fgre kontrol og virksomhedernes
beskyttelse mod tvangsindgreb herunder retten til at blive betragtet som uskyldig, indtil der
foreligger handgribelige beviser pa det modsatte.

Det anbefales, at forslaget om indfgrelse af mulighed for sektorundersggelser udgar af
lovforslaget og, at princippet om, at der skal foreligge en mistanke, for der kan ivaerksaettes
tvangsindgreb bibeholdes. Eventuelt kan den allerede nedsatte Kommission omkring andringer i
handhavelsen overveje fordele og ulemper ved forslaget

10 1ov nr. 525 af 6. juni i 2007 om eendring af lov om retssikkerhed ved forvaltningens anvendelse af
tvangsindgreb og oplysningspligter (Udvidelse af lovens anvendelsesomrdde og ophaevelse af
revisionsbestemmelse)
11 Ved vedtagelsen blev loven begraenset til kontrolundersggelser, der skete uden retskendelse. Jf. ovenfor
forudseetter konkurrencelovens § 18 retskendelse, hvorved konkurrenceretlige kontrolundersggelser ikke
var omfattet af loven.
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Alternativt anbefales det, at adgangen til bringe kataloget af tvangsinstrumenter i anvendelse i
tilknytning til sektorundersegelser stryges. Forslagets reelle indhold ville herefter vaere, at
adgangen til at udarbejde sektorundersagelser i regi af konkurrenceretten klargares.
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