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1. Inngangur 

Meginmarkmið þessarar ritgerðar er að fjalla um möguleika almennings á að kæra tilteknar 

ákvarðanir á sviði umhverfisréttar og hvaða úrræði önnur almenningur hefur til að láta til sín 

taka í þeim efnum. Sérstaklega verða skoðaðir aðildarmöguleikar að kærumálum á sviði 

stjórnsýslu umhverfismála í ljósi fullgildingar Árósasamningsins, einkum þriðju stoðar 

samningsins.
1
 

Í 2. kafla ritgerðarinnar verður í stuttu máli fjallað um þróun stjórnsýslunnar og hvernig 

umsvif hennar hafa farið vaxandi og afskipti hennar af lífi borgaranna aukist því samhliða. 

Gerð verður grein fyrir skilyrðum aðildar að stjórnsýslumálum á lægra stjórnsýslustigi annars 

vegar og aðildar að stjórnsýslukærum til æðra stjórnvalds hins vegar, og frávikum frá þeirri 

meginreglu að almenningur verði að eiga beinna, verulegra, sérstakra og lögvarinna hagsmuna 

að gæta af niðurstöðu stjórnsýslu- og kærumáls til að geta átt aðild að þeim. 

Í 3. kafla verður stiklað á stóru um lögleiðingu fyrstu og annarrar stoðar 

Árósasamningsins hér á landi og hugmyndafræðin að baki samningnum rakin að nokkru leyti, 

sem og efni hans. 

Í 4. kafla ritgerðarinnar verður fjallað um lögfestingu þriðju stoðar Árósasamningsins. Sú 

umfjöllun lýtur einkum að þeim atriðum er snúa að kæruaðild almennings að tilteknum 

ákvörðunum á sviði umhverfismála og möguleikum almennings á að tryggja að 

umhverfislöggjöfinni sé framfylgt, eftir atvikum með atbeina stjórnvalda eða dómstóla. 

Einnig verður fjallað um möguleika aðila kærumáls á að leita réttar síns fyrir dómstólum, 

einkum ef aðild þeirra byggir á frávikum frá meginreglum stjórnsýsluréttar um kæruaðild. 

Að lokum verða dregin saman helstu sjónarmið um aðild að kærum á sviði umhverfismála 

og leitast við að gera skýrlega grein fyrir réttarstöðu almennings á þessu sviði. 

                                                 
1
Árósasamningurinn nefnist fullu nafni „Árósasamningurinn um aðgang að upplýsingum, þátttöku almennings í 

ákvarðanatöku og aðgang að réttlátri málsmeðferð í umhverfismálum“  Texti samningsins er aðgengilegur á 

frummáli á slóðinni http://www.unece.org/fileadmin/DAM/env/pp/documents/cep43e.pdf  Íslenska þýðingu hans 

er að finna  í skýrslunni: Árósasamningurinn um aðgang að upplýsingum, þátttöku almennings í ákvarðanatöku 

og aðgang að réttlátri málsmeðferð í umhverfismálum., (héðan af „Skýrsla Árósanefndarinnar) bls. 19-58 

(fylgiskjal I) og verður  notast við þá þýðingu í þessari ritgerð.  Lög nr. 23/2006 um upplýsingarétt um 

umhverfismál soru sett til lögfestingar fyrstu stoðar samningsins, lög nr. 106/2000 um mat á umhverfisáhrifum 

og lög nr. 105/2006 um umhverfismat áætlana til lögfestingar annarrar stoðar og lögum nr. 130/2011 um 

úrskurðarnefnd umhverfis- og auðlindamála og lögum nr. 131/2011 um  breytingu á ýmsum lögum vegna 

fullgildingar Árósasamningsins er ætlað að tryggja innleiðingu þriðju stoðarinnar í íslensk lög, en innleiðing 

þeirra er að mörgu leyti þungamiðja þessarar ritgerðar. 
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2. Aðild að stjórnsýslumálum 

2.1. Inngangur 

Allt frá síðari heimsstyrjöld hefur stjórnsýslunni
2
 vaxið ásmegin, og má í því samhengi nefna 

að á árunum 1998 til 2008 fjölgaði starfsmönnum í opinberri stjórnsýslu á Íslandi um 50% 

meðan vinnandi höndum í landinu fjölgaði aðeins um 25%.
3
 Þessi vöxtur er afleiðing síaukins 

hlutverks stjórnsýslunnar í nánari útfærslu og framkvæmd löggjafar á ýmsum sviðum. Með 

auknum umsvifum stjórnsýslunnar á árunum eftir síðari heimsstyrjöld beindist athygli manna 

í auknum mæli að málsmeðferð og málsmeðferðarreglum stjórnsýslunnar þar sem 

nauðsynlegt þótti að auka réttaröryggi borgaranna.
4
 Þrátt fyrir tilraunir til að setja heildstæð 

stjórnsýslulög var það ekki fyrr en með stjórnsýslulögum nr. 37/1993 (hér eftir ssl. eða 

stjórnsýslulög), sem samþykkt voru 27. apríl 1993 að loks tókst að setja lög um þetta 

mikilvæga efni. 

2.2. Aðild að stjórnsýslumáli og kæruaðild 

Í stjórnsýslulögum er í flestum tilvikum aðeins aðila stjórnsýslumáls veitt tiltekin réttindi 

þegar til stendur að taka stjórnvaldsákvörðun í málefnum hans,
5
 svo sem réttur til að kynna 

sér gögn málsins sbr. 15. gr., réttur til að vera leiðbeint um rétt sinn sbr. 7. gr., andmælaréttur 

sbr. 13. gr., réttur til að kæra ákvörðun lægra stjórnvalds til æðra sbr. 1. mgr. 26. gr. og svona 

mætti lengi telja.
6
 

 Flest þau réttindi sem lögin veita eru eins og áður sagði, bundin við aðila hvers máls. Það 

getur því verið mönnum mikið kappsmál að fá stöðu aðila í stjórnsýslumáli, þar sem miklir 

hagsmunir kunna að vera í húfi. 

 Oftast liggur ljóst fyrir hvernig aðild að stjórnsýslumáli hjá lægra stjórnvaldi skuli háttað. 

Hver sá sem sækir um leyfi eða starf hjá hinu opinbera telst aðili þess máls þar sem það 

varðar augljósa hagsmuni hans. Þá eiga eignarnámsþolar augljósra hagsmuna að gæta af 

úrslitum slíks máls og væru þeir því aðilar að máli af þeim toga.
7
 Staðan er hins vegar ekki 

alltaf svona einföld. Stundum skapast þær aðstæður að stjórnsýslumál, sem varðar einn beint 

varðar annan eða aðra óbeint. Þá þarf að rannsaka hvort sá sem ekki á beinna og augljósra 

                                                 
2
 Höfundur sér ekki ástæðu til að útskýra hvað felst í hugtakinu stjórnsýsla en bendir á rit Páls Hreinssonar, 

Stjórnsýslulögin skýringarrit til almennrar glöggvunar á stjórnsýslurétti. 
3
 Skýrsla Viðskiptaráðs, Útþensla hins opinbera – orsakir, afleiðingar og úrbætur -, bls. 10. 

4
 Rakið nánar í Stjórnsýslulögin skýringarrit, bls. 31-33. 

5
 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin skýringarrit, bls. 46. 

6
 Rétt er að nefna að margar af þeim lagagreinum, sem hér eru taldar upp eru lögfesting óskráðra meginreglna, 

sem hafa víðtækara gildissvið en stjórnsýslulögin eins þau eru afmörkuð í 1. gr. laganna. 
7
 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin skýringarrit, bls. 46. 
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hagsmuna að gæta af úrslitum stjórnsýslumáls eigi engu að síður að njóta aðilar þess máls á 

öðrum forsendum, svo sem á grundvelli óbeinna eða afleiddra hagsmuna, þannig að 

viðkomandi geti haft afskipti af málinu og gætt réttar síns, sem að öðrum kosti kynni að vera 

fyrir borð borinn. Þessi aðstaða kemur langoftast upp þegar ákvörðun lægra setts stjórnvalds 

er kærð til æðra stjórnvalds, hvort sem ákvörðunin er kæranleg til ráðuneytis eða sérstakrar 

úrskurðarnefndar. Meginreglan er sú að heimild til að kæra stjórnvaldsákvörðun til æðra 

stjórnvalds er bundin við aðila þess stjórnsýslumáls sem hin umdeilda ákvörðun er sprottin af. 

Þessi regla birtist glöggt í 1. mgr. 26. gr. ssl, en þar segir: 

„Aðila máls er heimilt að kæra stjórnvaldsákvörðun til æðra stjórnvalds til þess að fá hana fellda 

úr gildi eða henni breytt nema annað leiði af lögum eða venju.“ 

  Framangreind meginregla er þó engan veginn án undantekninga. Ákveðin 

viðmiðunarskilyrði hafa  verið sett fram sem einstaklingur eða lögaðili, sem ekki átti aðild að 

stjórnsýslumálinu sjálfu, þarf að uppfylla til að geta kært ákvörðun lægra setts stjórnvalds til 

æðra stjórnvalds. Stjórnvaldsákvörðunin þarf að jafnaði að varða mann beinum, verulegum, 

sérstökum og lögvörðum hagsmunum til að sá hinn sami geta talist aðili máls. Í framkvæmd 

hefur þó oft dugað til að öðlast aðild að eiga önnur tengsl við hagsmunina, og reynir þá oft á 

hvort óbeinir hagsmunir séu nægilega verulegir eða verulegir hagsmunir nægilega beinir.
8
 Oft 

reynir á þessi atriði á sviði umhverfisréttar og í málum er varða skipulagslög nr. 123/2010.
9
 

Þessi sjónarmið hafa verið sett fram á margvíslegum grundvelli, en nærtækt er að líta til 

athugasemda í greinargerð með stjórnsýslulögunum, kenninga fræðimanna og dóma og álita 

umboðsmanns Alþingis er málið varða. Í athugasemdum í greinargerð með frumvarpi að 

stjórnsýslulögunum segir um aðild: 

„Hugtakið „aðili máls“ kemur fyrir á nokkrum stöðum í frumvarpinu og ber að skýra það rúmt 

þannig að ekki sé einungis átt við þá sem eiga beina aðild að máli, svo sem umsækjendur um 

byggingarleyfi eða opinbert starf, heldur geti einnig fallið undir það þeir sem hafa óbeinna 

hagsmuna að gæta, svo sem nágrannar eða meðumsækjendur um starf. Ómögulegt er hins vegar 

að gefa ítarlegar leiðbeiningar um það hvenær maður teljist aðili máls og hvenær ekki, heldur 

ræðst það af atvikum hverju sinni. Það sem ræður úrslitum í því efni er það hvort maður teljist 

hafa lögvarinna hagsmuna að gæta, en það ræðst m.a. af því um hvaða svið stjórnsýslunnar er að 

ræða.“
10

 

 Af framangreindu má draga þá ályktun að ekki sé fastmótað hver getur orðið aðili 

stjórnsýslumáls, heldur þarf að meta heildstætt út frá hver tengsl þess sem sækist eftir aðild að 

stjórnsýslumáli eru við þá hagsmuni sem undir eru í hverju máli. Þar sem stjórnsýslulögum er 

                                                 
8
 Álit og dómar þessu til skýringar verða sett fram í umfjöllun um skilyrðin á næstu blaðsíðum. 

9
 Páll Hreinsson: Aðili stjórnsýslumáls, bls. 389. 

10
 Alþt. 1992-1993, A-deild,  bls. 3282. 



6 

ætlað að tryggja réttindi borgaranna í skiptum þeirra við stjórnvöld
11

 er jafnframt talið eðlilegt 

að leiki vafi á því hvort telja eigi einstakling eða lögaðila aðila máls þá sé nær lagi að veita 

viðkomandi aðilastöðu frekar en ekki í ljósi þeirra réttinda sem fylgja aðild að málum, jafnvel 

þótt aðild eins sé öðrum aðilum málsins þvert um geð.
12

 Ennfremur er almenn tilhneiging til 

að setja kæruaðild ekki of þröngar skorður.
13

 Þessu til stuðnings er rétt að benda á greinina 

Aðili stjórnsýslumáls eftir dr. juris Pál Hreinson. Þar er í fjórum hlutum greinarinnar fjallað 

um nauðsyn þess að eiga beinna, verulegra, sérstakra og lögvarinna hagsmuna að gæta til að 

geta orðið aðili máls og verða þessi sjónarmið nú stuttlega reifuð, þar sem umfjöllunarefni 

þessarar ritgerðar er að miklu leyti frávik frá þessum sjónarmiðum.
14

 

2.2.1. Beinir hagsmunir  

Í umfjöllun um beina hagsmuni kemur fram, eins og leiða má af orðanna hljóðan þarf maður 

að eiga bein tengsl við þá hagsmuni sem málið varða til að geta átt aðild að því 

stjórnsýslumáli.
15

 Þannig teljast allir umsækjendur um starf aðilar þess ráðningarmáls, en þeir 

sem munu þurfa að lúta boðvaldi þess umsækjanda, sem verður ráðinn, teljast ekki eiga 

hagsmuna að gæta af því máli, þó svo það kunni að hafa veruleg áhrif á líf þeirra og starf hver 

yfirmaður þeirra er. Á sviði grenndarréttar, en í málum á því sviði vaknar oft upp spurning um 

hver skuli teljast aðili máls, má nefna eftirfarandi álit umboðsmanns Alþingis (UA) : 

UA 25. mars 1998 (2039/1997) – Í málinu, þar sem veitingamaðurinn B kærði ákvörðun 

sýslumann um að binda almennt vínveitingaleyfi hans sérstökum skilyrðum til ráðuneytis, var 

meðal annars deilt um hvort A, nágranna veitingastaðar B, skyldi veitt aðild að málinu á 

grundvelli grenndarhagsmuna. Niðurstaða ráðuneytinsins varð sú að A skyldi ekki eiga aðild að 

umræddu kærumáli. A kvartaði í kjölfarið til umboðsmanns Alþingis. Umboðsmaður tók undir 

með ráðuneytinu um að í flestum tilvikum væru ekki fleiri aðilar að stjórnsýslumálum er varða 

vínveitingaleyfi en umsækjandinn. Við sérstakar aðstæður væri loku hins vegar ekki fyrir það 

skotið að fleiri gætu átt aðild að kærumáli, sem sprottið væri af máli vegna útgáfu 

vínveitingaleyfis. Í þessu tiltekna máli voru aðstæður þannig að A varð fyrir talsverðum 

óþægindum vegna starfsemi veitingahúss B. Til dæmis má nefna að svefnherbergisgluggi A 

sneri að inngangi veitingahússins, en bæði húsin voru á svæði sem skv. aðalskipulagi var 

íbúðasvæði. Í ljósi m.a. þessa var talið að hagsmunir A teldust nægilega sérstakir og verulegir til 

að ljá ætti honum aðild að kærumáli hjá ráðuneytinu svo hann gæti komið á framfæri 

sjónarmiðum sínum.
16

 

                                                 
11

 Alþt. 1992, A-deild 3277 og Alþt., B-deild, d. 9248. 
12

 Í því samhengi má nefna Hrd. 2003,  bls. 2685 (83/2003). Þar kvartaði Samskip hf. til samkeppnisyfirvalda 

vegna meintra brota, sem Samskip hf. taldi samkeppnisaðila sinn á markaði, Hf. Eimskipafélag Íslands, hafa 

orðið uppvíst að. Samskip hf. krafðist aðildar að því stjórnsýslumáli sem hófst í tilefni kvörtunarinnar þar sem 

félagið taldi sig eiga verulegra hagsmuna að gæta af niðurstöðu málsins. Í stuttu máli féllst Hæstiréttur á aðild 

Samskipa hf., þar sem hagsmunir þeirra af aðildinni voru taldir vega þyngra en hagsmunir Hf. Eimskipafélags 

Íslands af því að koma í veg fyrir að samkeppnisaðili þeirra fengi aðgang að trúnaðargögnum félagsins.  
13

 Ólafur Jóhannesson: Stjórnarfarsréttur II, bls. 146. 
14

 Kaflar  2.2.1.  til 2.2.5. eru að miklu leyti byggður á þessari grein dr. Páls. 
15

 Páll Hreinsson: Aðili stjórnsýslumáls,  bls. 389. 
16

 Ítarlegri reifun er að finna á blaðsíðu 390 í grein Páls Hreinssonar: Aðili stjórnsýslumáls. 
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 Eins og segir í álitinu átti A ekki beinna hagsmuna að gæta í kærumáli vegna skilyrts 

vínveitingaleyfis, en óbeinir hagsmunir hans af niðurstöðu málsins töldust engu að síður svo 

verulegir og sérstakir að honum var veitt aðild að umræddu kærumáli. 

 Í þessu áliti sést glöggt það heildarmat sem fram fer þegar vafi rís um hvort einstaklingi 

eða lögaðila, sem ekki átti aðild að stjórnsýslumáli á lægra stigi, skuli játuð aðild að 

kærumáli. Til samanburðar má nefna Hrd. 2004, bls. 2509 (171/2004). Í því máli voru 14 

íbúar Garðabæjar ekki taldir eiga nægilega verulegra hagsmuna að gæta til að geta átt aðild að 

máli um ógildingu samþykkta bæjarstjórnar um aðalskipulag og nánar tilgreindra hluta 

tiltekins deiliskipulags hverfis á Arnarnesi. Í undangengnum héraðsdómi kom fram að 

grenndarhagsmunir íbúanna væru ekki nægilegir til að íbúarnir teldust eiga lögvarinna 

hagsmuna að gæta í málinu, en nauðsynlegt er mönnum og lögaðilum að eiga lögvarða 

hagsmuni undir til að geta átt aðild að málum, bæði á sviði stjórnsýslu og réttarfars. 

2.2.2. Verulegir hagsmunir  

Hluti þessa hagsmunamats, sem fram fer þegar til skoðunar er að játa einstaklingi eða lögaðila 

sem ekki á beina og augljósa hagsmuni af úrlausn málsins aðild eða heimild til að kæra 

niðurstöðu þess, er að kanna hversu verulegir hagsmunir eru í húfi fyrir viðkomandi 

einstakling eða lögaðila. Ef viðkomandi á mjög mikilla hagsmuna að gæta, en ekki mjög náin 

tengsl við hagsmunina er frekar tilefni til að hleypa viðkomandi inn í kærumál tengt 

ákvörðuninni heldur en ef um litla hagsmuni væri að ræða. Að sama skapi ef dæminu er snúið 

við og tengsl við hagsmunina eru mjög mikil, en hagsmunirnir tiltölulega litlir þá myndi það 

mæla með því að veita viðkomandi kæruaðild á þeim grundvelli, frekar en ef tengslin við 

hagsmunina væru lítil.
17

 Mjög litlir eða óverulegir hagsmunir eru þó ólíklegir til að veita 

mönnum aðild að stjórnsýslu- eða kærumáli. 

2.2.3. Sérstakir hagsmunir 

Ennfremur er talið að hinir umdeildu hagsmunir verði að hafa þýðingu fyrir viðkomandi 

umfram aðra til þess að hægt sé að ljá einstaklingum eða lögaðilum kæruaðild. 

Almannahagsmunir, þótt mjög verulegir séu, eru því að jafnaði ekki taldir til þess fallnir að 

skapa aðildargrundvöll einstaklinga eða lögaðila, þar sem þeir geta ekki sýnt fram á að þeir 

eigi meiri hagsmuni undir í málinu en aðrir. Þessi staða kemur gjarnan upp í umhverfismálum 

eins og nánar verður fjallað um síðar. Í þessu samhengi má nefna að í fyrri málslið 3. mgr. 4. 

gr. nýsamþykktra laga nr. 130/2011 um úrskurðarnefnd umhverfis- og auðlindamála, sem taka 

                                                 
17

 Páll Hreinsson: Aðili stjórnsýslumáls, bls. 392. 
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gildi 1. janúar 2012 og verða mikið til umfjöllunar í þessari ritgerð, segir að „[þ]eir einir geta 

kært stjórnvaldsákvarðanir til úrskurðarnefndarinnar sem eiga lögvarða hagsmuni tengda 

ákvörðun sem kæra á“. Með þessu er öllum vafa útrýmt, og meginregla stjórnsýsluréttar um 

að túlka eigi aðild að kærumálum til samræmis við 1. mgr. 26. gr. stjórnsýslulaga og grunnrök 

hennar undirstrikuð, um að þeir sem ekki eiga lögvarða hagsmuni undir í þeim ákvörðunum 

sem til umfjöllunar eru hverju sinni hjá úrskurðarnefndinni geta ekki átt aðild að kærumálum 

vegna þeirra, óháð því hversu verulegir hagsmunirnir kunna að vera. Í seinni málslið sömu 

málsgreinar í lögum nr. 130/2011 er hins vegar opnað fyrir ótakmarkaða aðild 

umhverfisverndarsamtaka að nánar tilgreindum ákvörðunum og að tilteknum skilyrðum 

uppfylltum.  

2.2.4. Lögvarðir hagsmunir  

Síðast en ekki síst er litið til þess hvort þeir hagsmunir sem einstaklingur eða lögaðili byggir 

aðild sína á njóti yfir höfuð lögverndar, eða séu með öðrum orðum lögvarðir hagsmunir. 

Sterk skoðun eða tilfinningaleg tengsl við hagsmunina duga að jafnaði ekki til að skapa 

mönnum aðilastöðu þar sem tilfinningatengsl eða áhugi manna á tilteknu viðfangsefni nýtur 

ekki lögverndar, sama hversu mikil eða náin þau tengsl eru eða hve mikill sá áhugi kann að 

vera.
18

 Á þessu var meðal annars byggt í Hrd. 2002, bls. 2241 (231/2002), sem reifaður 

verður í kafla 4.3., sem og í eftirfarandi máli: 

Hrd. 2001, bls. 2281 (173/2001) (Hverfell/Hverfjall): 43 einstaklingar, sem ættir sínar áttu að 

rekja til Mývatnssveitar, höfðuðu mál á hendur íslenska ríkinu í kjölfar úrskurðar 

Örnefnanefndar um að örnefnið „Hverfjall“ skyldi setja á landakort en heitið „Hverfell“ innan 

sviga. Kærendur töldu gjóskugíg í landi Voga í Skútustaðahreppi eiga að bera heitið „Hverfell“, 

en ekki „Hverfjall“. Í dómi Hæstaréttar segir m.a.: „Í kæru til Hæstaréttar skýra sóknaraðilar 

tilgang sinn með málsókninni og hagsmuni sína af niðurstöðu málsins svo að þau eigi öll ættir 

að rekja til Mývatnssveitar. Beri þau mikla umhyggju fyrir örlögum sveitarinnar, jafnt örnefnum 

sem öðrum menningarverðmætum. Sé sá einn tilgangur með málsókninni
19

 „að tryggja, að eitt 

merkasta náttúruvætti sveitarinnar fái að halda því nafni, sem öll rök benda til að sé 

upprunalegast, varðveitt er í elstu rituðu heimildum og lifað hefur góðu lífi í sveitinni til þessa 

dags.“ Það er skilyrði þess að dómstólar leysi úr sakarefni að máli skipti fyrir stöðu stefnanda að 

lögum að fá dóm um það. Sóknaraðilar hafa ekki sýnt fram á að þau hafi neina lögvarða 

hagsmuni af því að fá úr því skorið fyrir dómstólum hvort umræddur gígur er nefndur Hverfell 

eða Hverfjall á landabréfum Landmælinga Íslands.“ Var úrskurður héraðsdóms um frávísun 

málsins því staðfestur. 

 Í skáletruðum texta dómsins og eftirfarandi texta innan gæsalappa má segja að kærendur 

hafi í raun lýst því yfir að þeir ættu engra lögvarinna hagsmuna að gæta af niðurstöðu málsins 

                                                 
18

 Páll Hreinsson: Aðili stjórnsýslumáls, bls. 394. 
19

 Leturbreyting er höfundar. 
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í skilningi einkamálaréttarfars. Í ritinu Einkamálaréttarfar eftir Markús Sigurbjörnsson er 

eftirfarandi umfjöllun um lögvarða hagsmuni: 

„Þótt sú grundvallarregla sé hvergi berum orðum lögfest fer ekki á milli mála að það er eitt 

meginskilyrði fyrir því að dómstólar leysi úr sakarefni að það skipti máli fyrir stöðu stefnanda 

að lögum að fá dóm um það. Þessi grundvallarregla hefur yfirleitt verið orðuð þannig að 

stefnandi máls þurfi að hafa lögvarða hagsmuni af því að fá dóm um kröfu sína. Reglan um 

nauðsyn lögvarinna hagsmuna byggir á því að ekki verði lagt á dómstóla að leysa úr málefni, 

sem skiptir engu lagalega fyrir aðilana að fá niðurstöðu um. [...]. Dómstólar verða vissulega að 

gæta varfærni í því að vísa málum frá af þessum sökum og grípa ekki til þessa úrræðis nema 

talið sé augljóst að það hafi ekki á neinn hátt raunhæft gildi fyrir aðilana að fá leyst úr ágreiningi 

sínum.“
20

 

 Þessi meginregla gildir undantekningalaust um meðferð einkamála fyrir dómstólum. Við 

töku stjórnvaldsákvarðana gilda í grunninn sömu meginsjónarmið, þar sem stjórnvald getur 

ekki skorið úr um réttindi sem ekki varða stöðu manns eða hagsmuni að lögum.  

2.2.5. Samantekt 

Til að draga saman þau sjónarmið sem fram koma í kafla 2.2. og undirköflum má segja ljóst 

að: 

„[...] eigi maður sérstakra, verulegra og lögvarinna hagsmuna að gæta, sem beint reynir á við 

úrlausn tiltekins máls, verði að telja hann eiga aðild að því. Þótt þetta sé rétt svo langt sem það 

nær svarar þessi skilgreining því ekki í vafatilvikum án frekari rannsóknar hvort um aðild er að 

ræða. Ástæðan er sú að hún byggist á svo mörgum matskenndum sjónarmiðum sem auk þess 

skarast að mörgu leyti. [...]. Fara verður fram heildstætt mat á hagsmunum og tengslum 

umrædds einstaklings eða lögaðila við úrlausn málsins á grundvelli framangreindra sjónarmiða 

og ályktun síðan dregin um það, hvort telja beri hann aðila þess.“
21

 

 Sé enn til staðar vafi að loknu heildstæðu hagsmunamati gæti þurft að grípa til 

markmiðsskýringar á stjórnsýslulögunum.
22

 Niðurstaðan ræðst þá af því hvort nauðsyn krefji 

að viðkomandi njóti aðildar til að geta gætt hagsmuna sinna. Að sama skapi er einnig 

nauðsynlegt að horfa til hagsmuna aðila málsins í þrengri merkingu og hag hans af því að 

aðilar málsins séu færri en fleiri.
23

 

                                                 
20

 Markús Sigurbjörnsson: Einkamálaréttarfar, bls. 117. 
21

 Páll Hreinsson, Aðili stjórnsýslumáls, bls. 395. 
22

 Á blaðsíðum 182-183 í ritinu Túlkun lagaákvæða eftir Róbert R. Spanó segir meðal annars svo um 

markmiðsskýringu: „Með markmiði lagaákvæðis er átt við það hvert ætla megi að stefnt sé með lagaákvæði; að 

hvaða markmiði sé keppt. Gegnir hinu sama þegar talað er um markmið tiltekinna laga sem heildar. Með 

markmiði lagaákvæðis er átt við þau sjónarmið, hagsmuni eða þá stefnumörkun, sem býr að baki setningu 

lagaákvæðis. Markmiðsskýring er því sú lögskýringaraðferð þar sem sjónarmið, sem leidd verða af afmörkun á 

markmiði (eða markmiðum) lagaákvæðis, er ljáð vægi við ákvörðun um merkingu þess þegar um hana er deilt. 

Með markmiðsskýringu er leitast við að túlka lagaákvæði þannig að það nái því markmiði sem stefnt er að.“ 
23

 Páll Hreinsson, Aðili stjórnsýslumáls, bls. 395. 
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2.3. Lögbundin frávik frá hinum almennu sjónarmiðum 

Í nokkrum tilvikum hefur löggjafinn rýmkað kæruaðild að tilteknum málum og málaflokkum 

með lögum og þannig vikið frá þeim sjónarmiðum sem rakin voru í kafla 2.2. Í þeim tilvikum 

er því um lögbundn frávik frá meginreglu, sem ber að túlka þröngt. 

 Dómstólar hafa hins vegar ekki hvikað frá þeirri reglu að ekki eigi að rýmka aðild að 

kærumálum nema til þess standi skýr lagaregla. Þetta kemur skýrt fram í eftirfarandi dómi: 

 Hrd. 2005. bls. 2503 (20/2005)  Í dómnum, sem á rót sína að rekja til framkvæmda við álver á 

Reyðarfirði, segir meðal annars svo: „Samkvæmt 2. mgr. 32. gr. laga nr. 7/1998 má kæra 

ákvarðanir Umhverfisstofnunar um útgáfu starfsleyfis samkvæmt 6. gr. laganna til 

fullnaðarúrskurðar ráðherra innan tveggja vikna. Í greininni er ekkert sagt til um hverjir megi 

kæra ákvarðanir um starfsleyfi.
24

 Verður að skýra ákvæðið með hliðsjón af reglum 

stjórnsýslulaga. Samkvæmt stjórnsýslurétti er almennt viðurkennt að aðilar máls séu þeir einir 

sem hafa verulegra og einstaklegra hagsmuna að gæta af stjórnvaldsákvörðun.“ 

 Í þessu máli skýrði Hæstiréttur lagaákvæðið til samræmis við meginreglur 

stjórnsýsluréttar um aðild. Þrátt fyrir að H, sem sóttist eftir að kæra niðurstöðuna, ætti 

heimilisfesti í Fjarðarbyggð, en þar skyldi hið umdeilda álver rísa, þá var heimili hans langt 

frá hinu fyrirhugaða álveri og taldist H því ekki geta reist aðild sína á reglum grenndarréttar 

og ekki var talið að hann hefði sýnt fram á að hann ætti annarra einstaklegra og verulegra 

hagsmuna að gæta í tengslum við byggingu álversins, eins og lesa má úr áðurnefndum dómi 

Hæstaréttar. 

 Dæmi um rýmkaða kæruaðild með lögum er að finna í 2. málsl. 2. mgr. 14. gr. laga 

106/2000 um mat á umhverfisáhrifum, en þar er fjallað um hverjir geti átt kæruaðild að nánar 

tilgreindum ákvörðunum Skipulagsstofnunar, sem taldar eru upp í 6. gr. laganna. Í 2. málsl. 2. 

mgr. 14. gr. segir, og er 1. málsl. látinn fylgja með: 

„Þeir einir geta skotið máli til ráðherra sem eiga lögvarða hagsmuni tengda fyrrgreindum 

ákvörðunum Skipulagsstofnunar í þeim tilgangi að fá þær felldar úr gildi eða breytt. 

Umhverfisverndar- og hagsmunasamtök sem varnarþing eiga á Íslandi njóta sama réttar, enda 

séu félagsmenn samtakanna 30 eða fleiri og það samrýmist tilgangi samtakanna að gæta þeirra 

hagsmuna sem kæran lýtur að.“
25

 

 Annað dæmi um enn rýmri kæruaðild er að finna í 3. mgr. 4. gr. nýsettra laga nr. 130/2011 

um úrskurðarnefnd umhverfis- og auðlindamála, þar sem fjallað er um aðild að kærum til 

nefndar samnefndri lögunum, en um nefndina og lögin verður fjallað ítarlega hér á eftir. 

Úrskurðarnefnd umhverfis- og auðlindamála kemur meðal annars í stað úrskurðarnefndar  

skipulags- og byggingarmála eins og sjá má í 19. gr. laga nr. 131/2011 og leysir þar að auki 

                                                 
24

 Leturbreyting er höfundar. 
25

 Leturbreyting er höfundar. 
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ráðherra af hólmi sem úrskurðaraðili, annaðhvort í heild eða að hluta á sviðum umhverfis- og 

auðlindamála. Meðal annarra lagagreina verður áðurnefndri grein laga nr. 106/2000 breytt 

verulega og ákvæði um kærur fellt brott, en þess í stað vísað í 4. gr. laga nr. 130/2011.
26

 

 Rýmkaðri aðild að kærumálum á sviði stjórnsýslu fylgir hins vegar ekki sjálfkrafa rýmkuð 

aðild að dómsmálum sem kunna að koma upp í kjölfar úrskurðar æðra stjórnvalds. Samhengis 

vegna verður ekki fjallað nánar um það nánar hér en vísað í umfjöllun í kafla 4.3. hér á eftir. 

3. Árósasamningurinn  

Í þessum kafla verður fjallað stuttlega um Árósasamninginn. Ástæða þessarar umfjöllunar er 

sú að nýlega fullgilti Alþingi samninginn og í tilefni þess var ýmsum lögum breytt með 

setningu laga nr. 131/2011 um breytingu á ýmsum lögum vegna fullgildingar 

Árósasamningsins auk þess sem lög nr. 130/2011 um úrskurðarnefnd umhverfis- og 

auðlindamála voru sett með það að leiðarljósi að breyta íslenskum rétti svo hann samrýmist 

þeim skuldbindingum sem felast í Árósasamningnum. Með þessum lögum var gerð 

grundvallarbreyting hvað snertir kæruaðild að tilteknum ákvörðunum á sviði umhverfismála, 

eins og nánar verður fjallað um í 4. kafla. Til að setja þá umfjöllun í samhengi er þó 

nauðsynlegt að gera örstutta grein fyrir samningnum og hugmyndafræðinni að baki honum. 

Þessi umfjöllun verður þó alltaf mjög yfirborðskennd en bent er á rit Aðalheiðar 

Jóhannsdóttur og Eiríks Tómassonar, Endurskoðun ákvarðana sem áhrif hafa á umhverfið, en 

það rit og samtal sem höfundur átti við Aðalheiði urðu höfundi mikill innblástur og efniviður 

við vinnu þessarar ritgerðar. 

3.1 Almenn umfjöllun um Árósasamninginn 

Árósasamningurinn var undirritaður 25. júní árið 1998 í Árósum í Danmörku og tók gildi 30. 

október 2001 þegar 16 ríki höfðu gerst að aðilar honum eins og kveður á um í 20. grein 

samningsins. Ísland varð 45. ríkið, síðast Norðurlanda, til að fullgilda samninginn.
27

 

Samningurinn er svæðisbundinn, þó svo að hann sé opinn ríkjum utan Evrópu sbr. 3. mgr. 19. 

gr. samningsins. Samningurinn er jafnframt annars eðlis en flestir alþjóðasamningar þar sem 

honum er að mestu leyti ætlað að hafa áhrif á landsrétt aðildarríkjanna, en ekki á ríkin í 

skiptum þeirra hvert við annað. 

 Árósasamningurinn er ný tegund samnings um umhverfismál. Hann tengir saman 

umhverfisrétt og mannréttindi. Hann viðurkennir að menn hafi skyldum að gegna gagnvart 

                                                 
26

 Sjá 25. og 26.  gr. laga nr. 131/2011. 
27

 Sjá vefsíðu UNECE, http://www.unece.org/index.php?id=26880. 
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komandi kynslóðum. Samningurinn staðfestir að sjálfbærri þróun verður ekki náð án  aðildar 

allra hagsmunaaðila og tengir saman ábyrgð stjórnvalda og umhverfisvernd. Hann beinir 

athyglinni að gagnverkandi áhrifum almennings og stjórnvalda í lýðræðislegu samhengi og 

kveður á  um ný ferli varðandi þátttöku almennings í viðræðum um alþjóðlega samninga og 

framkvæmd þeirra.
28

 
29

 

 Samningurinn er í heild 22 greinar auk eins viðauka. Þær greinar sem aðallega verður 

fjallað um í þessari ritgerð eru 4.-9. gr., en hinar greinar samningsins tengjast umfjöllunarefni 

ritgerðarinnar að mjög litlu leyti. Greinar 4 - 9  í samningnum mynda „stoðirnar þrjár“ og eru 

þær að nokkru leyti samvirkar þannig að án hverrar annarrar stæðu þær illa sjálfar. Erfitt væri 

almenningi t.d. að krefjast þess að fá að taka þátt og hafa áhrif á tilteknar ákvarðanir ef 

almenningur vissi ekki af því að til stæði að taka ákvörðun. 

 Fyrsta stoðin, upplýsingastoðin, er í 4.-5. gr. samningsins. Önnur stoðin, 6.-8. gr., 

þátttökustoðin, byggir að miklu leyti á fyrstu stoðinni, en þátttökustoðin fjallar um aðkomu 

almennings við undirbúning ýmissa ákvarðana sem áhrif hafa á umhverfið.
30

 Báðar þessar 

stoðir eru svo forsenda þess að þriðja stoðin í 9. gr., sem aðallega verður fjallað um hér á eftir 

í ljósi nýlegrar lagasetningar, geti virkað sem skyldi og öfugt, þar sem sú grein krefur 

aðildarríkin um að gera almenningi kleift að fá ákvarðanir tengdar 4.-8. gr. samningsins 

endurskoðaðar. Þriðju stoðinni er ætlað að tryggja almenningi möguleika á að hafa afskipti af 

ákvörðunartöku sem varðar umhverfið, bæði gegnum rýmkaðar kæruleiðir stjórnsýslunnar og 

fyrir atbeina dómstóla. Þriðja stoðin á einnig að tryggja að almenningur geti fengið tilteknar 

ákvarðanir endurskoðaðar af óháðum úrskurðaraðila. 

 Eins og áður sagði er þriðja stoðin, og þær breytingar sem í henni felast á 

aðildarmöguleikum einstaklinga, samtaka og lögaðila að málum er varða umhverfið, 

aðalumfjöllunarefni þessarar ritgerðar. Einungis verður fjallað stuttlega um fyrstu og aðra stoð 

samningsins í tengslum við innleiðingu þeirra í íslenskt lagakerfi, þar sem umfjöllun um þær 

félli að mestu leyti utan umfjöllunar þessarar ritgerðar. Reglulega verður vísað í „The Aarhus 

Convention an Implementation Guide“ til skýringar á ýmsum atriðum samningsins, en líta má 

á hann sem nokkurs konar lögskýringargagn eins og segir á blaðsíðu ix í honum. 

                                                 
28

Á ensku: „The Aarhus Convention is a new kind of environmental agreement. It links environmental rights and 

human rights. It acknowledges that we owe an obligation to future generations. It establishes that sustainable 

development can be achieved only through the involvement of all stakeholders. It links government 

accountability and environmental protection. It focuses on interactions between the public and public authorities 

in a democratic context and it is forging a new process for public participation in the 

negotiation and implementation of international agreements.“ The Aarhus Convention: An Implementation 

Guide, bls. 1 
29

 Þýðingin er fengin úr skýrslu Árósanefndarinnar, bls. 4. 
30

 Aðalheiður Jóhannsdóttir og Eiríkur Tómasson, Endurskoðun ákvarðana sem áhrif hafa á umhverfið, bls. 57. 
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3.2. Hugmyndafræðin að baki Árósasamningnum
31

 

Eins og áður sagði verða sögu og aðdraganda Árósasamningsins ekki gerð greinargóð skil hér 

þar sem slík umfjöllun félli að miklu leyti utan efnis ritgerðarinnar. Þó er rétt að fjalla 

stuttlega um þetta til að varpa ljósi á það umhverfi sem samningurinn er sprottinn úr. 

 Allt frá áttunda áratug síðustu aldar hefur áhersla aukist á möguleika almennings á að hafa 

afskipti af ákvörðunum sem áhrif hafa á umhverfið. Upphaf þessa má rekja til Bandaríkjanna 

og þróunar sem varð á þeim tíma, hvaðan hugmyndin um raunverulega möguleika almennings 

til að hafa áhrif á ákvarðanir um umhverfismál, með dómsvaldi ef þörf kræfi, er sprottin. Í 

Bandaríkjunum féllu dómar
32

 sem kunna að koma lögfræðingum frá Norður-Evrópu spánskt 

fyrir sjónir, en í þeim var almenningi og samtökum óháðum ríkisvaldi (e. Non-governmental 

organization, NGO) veitt heimild til málsóknar í þeim tilgangi að krefja hið opinbera um 

aðgerðir til að koma í veg fyrir eða stöðva brot á umhverfislöggjöf.
33

 Með því var 

aðildarhugtakið í umhverfisrétti rýmkað til muna í bandarískri réttarframkvæmd. 

 Að baki þessum róttækasta (e. most far-reaching)
34

 alþjóðasamningi á sviði 

umhverfismála hljóta eðli málsins samkvæmt að búa að baki sjónarmið um aukna 

umhverfisvernd. Til að ná fram aukinni umhverfisvernd veitir Árósasamningurinn almenningi 

ákveðin réttindi þannig að hann geti framfylgt umhverfislöggjöfinni án þess að fara 

hefðbundnar leiðir t.d. með því kvarta eða kæra til stjórnvalds. Samningnum er því meðal 

annars ætlað að gera almenningi kleift að krefjast aðgerða með beinum hætti, eða með mjög 

skýrt og afmarkað óbeinum hætti.
35

 Ofangreind sjónarmið byggjast að mörgu leyti á 

eftirfarandi atriðum: 

1 – Stjórnvöldum ber að tryggja eðlilegt jafnvægi á milli þeirra sem eiga einkaréttarlega 

hagsmuni, t.d. þeirra sem stunda starfsemi sem áhrif hefur á umhverfið, og einnig hagsmuna 

almennings, þ.e. almannahagsmuna. 

2 – Stjórnvöldum tekst ekki alltaf að taka tillit til allra hagsmuna, einkum og sér í lagi ef um 

mikinn ágreining er að ræða á milli þeirra sem eiga einkaréttarlega hagsmuni og almennings. 

3 – Ekki er sjálfgefið að hagsmunir almennings njóti forgangs vegna þess að réttarkerfi veita 

yfirleitt sértækum hagsmunum vernd í stjórnarskrám sem hefur þær afleiðingar að fyrrnefndu 

hagsmunirnir víkja, hafi þeim ekki verið tryggð sambærileg stjórnarskrárvernd. 

                                                 
31

 Mikið af því sem kemur fram í þessum kafla er fjallað ítarlegar um í bók Aðalheiðar Jóhannsdóttur og Eiríks 

Tómassonar, Endurskoðun ákvarðana sem áhrif hafa á umhverfið, einkum bls. 38-48, og þeim heimildum sem 

vísað er til í umfjöllun þeirra. 
32

 Sjá Sierra Club gegn Morton 405 U.S. 727 (1972), Bandaríkin gegn Students Challenging Regulatory Agency 

Procerures. 412 U.S. 669 (1973) og Lujan gegn Defenders of Wildlife 504 U.S. 555 (1992). 
33

 Sjá umfjöllun í Endurskoðun ákvarðana sem áhrif hafa á umhverfið, einkum bls.44-48. 
34

Sjá vefsíðu UNECE, http://www.unece.org/index.php?id=26880. 
35

 Sjá 3. mgr. 9. gr. samningsins. 
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4 – Stjórnvöld eru á stundum ekki í stakk búin til þess að framkvæma skyldur sínar, m.a. vegna 

fjárskorts og vöntunar á hæfu starfsfólki. 

5 – Með því að heimila almenningi að verja almannahagsmuni er líklegra að framkvæmdir, sem 

hafa í för með sér áhrif á umhverfið, lúti lögbundnu mati. 

6 – Með því að heimila almenningi að gæta fyrrgreindra hagsmuna byggir framkvæmd 

umhverfislöggjafarinnar ekki einungis á mati stjórnvalda. 

7 – Fyrrgreind atriði auka virðingu fyrir umhverfislöggjöfinni og stuðla að vandaðri 

ákvörðunartöku og þar með eykst umhverfisvernd í þágu almennings.
36

 

 Þessu til viðbótar hafa svo verið reifuð sjónarmið um að réttur almennings til 

umhverfisgæða, án þess þó að tiltaka hver gæði umhverfisins eigi að vera, teljist til 

mannréttinda og eigi að njóta verndar sem slíkur. Í þeim tilgangi á skv. samningnum að auka 

möguleika almennings á að hafa bein áhrif á og afskipti af ákvörðunum, sem hafa áhrif á 

umhverfið. Jafnframt er rétt að nefna markmið samningsins, en það er orðað í 1. gr. hans og 

segir orðrétt: 

„Í þeim tilgangi að stuðla að verndun réttinda hvers einstaklings af núverandi og komandi 

kynslóðum til að lifa í umhverfi sem er fullnægjandi fyrir heilsu og velferð hans skal sérhver  

aðili ábyrgjast rétt til aðgangs að upplýsingum, þátttöku almennings í ákvarðanatöku og aðgangs  

að réttlátri málsmeðferð í umhverfismálum í samræmi við ákvæði þessa samnings.“ 

  Eins og áður segir er efni þessarar ritgerðar aðild að stjórnsýslukærum, einkum á sviði 

umhverfisréttar og verður því ekki fjallað um sjónarmið um umhverfisgæði sem mannréttindi 

eða markmið samningsins umfram það sem komið er.
37

 

3.3. Lögfesting fyrstu og annarrar stoðar samningsins 

Árósasamningurinn var eins og áður sagði gerður 25. júní 1998 í borginni Árósum í 

Danmörku. 39 ríki, þeirra á meðal Ísland, undirrituðu samninginn auk Evrópusambandsins. 

Samningurinn var hins vegar ekki fullgiltur á Íslandi fyrr en nýverið. Þrátt fyrir það voru tvær 

af þremur stoðum samningsins, upplýsingastoðin í 4.-5. gr. og þátttökustoðin, 6.-8. gr., þegar 

orðnar hluti af landsrétti.
38

 

                                                 
36

 Upptalning þessi er tekin beint upp úr bók Aðalheiðar Jóhannsdóttur og Eiríks Tómassonar: Endurskoðun 

ákvarðana sem áhrif hafa á umhverfið, bls. 39-40. Að baki upptalningarinnar eru svo skrif Jonas Ebbesson, „The 

Notion of Public Participation under International Law“, bls. 51-97. 
37

 Áhugasömum er enn bent á „Endurskoðun ákvarðana sem áhrif hafa á umhverfið“, bls. 40-44. 
38

 Höfundur bendir enn á fyrri heimild og þá umfjöllun sem þar er að finna, að þessu sinni á blaðsíðum 57-78, 

sem og umfjöllun Aðalheiðar Jóhannesdóttur: „Samrýmast íslensk lög 6. gr. Árósasamningsins?“ þar sem við á. 
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 Með lögum nr. 23/2006 um upplýsingarétt að umhverfismálum, sem innleiddu tilskipun 

03/4/EB og er hluti af EES-samningnum, var íslenskum lögum breytt til samræmis við 4. gr. 

samningsins, en hún fjallar um aðgang almennings að upplýsingum um umhverfismál hjá 

stjórnvöldum.
39

 Í 10. gr. áðurnefndra laga er svo „almennt ákvæði um miðlun upplýsinga“
40

 

og má því segja að megininntak 5. gr. Árósasamningsins hafi einnig orðið hluti af landsrétti 

við gildistöku þeirra laga. 

  Önnur stoð samningsins, þátttökustoðin, er í 6.-8. gr. samningsins og lýtur að 

möguleikum almennings á aðkomu þegar tilteknar ákvarðanir eru undirbúnar. Stoðin er 

þríþætt og snýr að undirbúningi ákvarðana sem varða tilteknar framkvæmdir og rekstur (6. 

gr.), tilteknar áætlanir og stefnumörkun (7.gr.), og reglugerðir og reglur (8. gr.).
41

 Í stuttu máli 

má segja að þær framkvæmdir sem taldar eru upp í viðauka I við Árósasamninginn og vísað 

til í 6. gr. hans eru í megindráttum þær sömu og í viðauka I og II með tilskipun 85/337/EBE 

sbr. 97/11/EB, en báðar þessar tilskipanir eru hluti af EES-samningnum og byggja lög nr. 

106/2000 um mat á umhverfisáhrifum á þeim.
42

 Skv. greiningu Aðalheiðar Jóhannsdóttur frá 

2003 kemst höfundur þeirrar greinar að niðurstöðu þess efnis að nokkuð vanti upp á til að 

íslensk lög samrýmist 6. gr. samningsins að teknu tilliti til samspils 6. og 9. greina hans.
43

 

Eftir gildistöku laga nr. 130/2011 og 131/2011 má leiða líkur að því að íslensk lög samrýmist 

6. gr. samningsins betur, en ítarleg rannsókn á því á ekki heima í þessari ritgerð. Um 7. gr. 

Árósasamningsins er það segja að með lögum nr. 105/2006 um umhverfismat áætlana, sem 

innleiddi tilskipun 01/42/EB í landsrétt, hafi hugsun og grunnrök 7. gr. orðið hluti af 

íslenskum rétti.  

 8. gr. er að nokkru leyti ólík 6. og 7. gr. samningsins, þar sem hún er ekki eins skýr og 

ákvarðandi og þær tvær greinar, en inntak hennar er að kynna eigi fyrir almenningi frumvörp 

að lögum, reglugerðardrög o.s.frv. sem kunna að hafa veruleg áhrif á umhverfið. Þó segir í 

The Aarhus Convention an Implementation Guide að ekki sé ætlast til að 8. gr. taki til 

undirbúnings lagasetningar.
44

 Þar sem inntak 8. gr. er nokkuð matskennt telur höfundur ekki 

ástæðu til sjálfstæðrar og ítarlegrar rannsóknar á hvernig íslenskur réttur fellur að henni, auk 

                                                 
39

Aðalheiður Jóhannsdóttir og Eiríkur Tómasson: Endurskoðun ákvarðana sem áhrif hafa á umhverfið, bls. 61. 
40

 Sama heimild, bls. 62. 
41

 Sama heimild, bls. 62. 
42

 Sama heimild, bls. 63. 
43

Aðalheiður Jóhannsdóttir „Samrýmast íslensk lög 6. gr. Árósasamningsins“, bls. 203-227, einkum 

niðurstöðukaflinn bls. 222-223. 
44

 The Aarhus Convention an Implementation Guide, bls. 119. 
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þess sem slík rannsókn hefði lítið gildi fyrir meginumfjöllunarefni ritgerðarinnar, aðild að 

kærumálum á sviði stjórnsýslu.  

 Um lögfestingu þriðju stoðarinnar, 9. gr. samningsins, verður fjallað í næsta kafla, en 9. 

gr. fjallar um hvernig almenningur á að geta leitað endurskoðunar tiltekinna ákvarðana og 

krafist aðgerða stjórnvalda í tilefni brota gegn umhverfislöggjöfinni, en í þessu felast talsverð 

frávik frá meginreglum íslensks stjórnsýsluréttar um skilyrði aðildar að kærumálum.  

4. Breytingar á aðildarreglum eftir lögfestingu Árósasamningsins 

Eins og fram hefur komið samþykkti Alþingi nýverið lög nr. 130/2011 um úrskurðarnefnd 

umhverfis- og auðlindamála og lög nr. 131/2011 um breytingu á ýmsum lögum vegna 

fullgildingar Árósasamningsins. Frá og með gildistöku þessara laga 1. janúar 2012 verður 

grundvallarbreyting hvað snertir kæruaðild að þeim ákvörðunum sem taldar eru upp í 

stafliðum 3. mgr. 4. gr. laga nr. 130/2011. Í þessum kafla verður gerð grein fyrir þessum 

breytingum, skoðað hvort breytingar á aðild að dómsmálum fylgi í kjölfarið og loks hvort 

réttilega hafi verið staðið að breytingunum, einkum hvaða varðar 3. mgr. 9. gr. samningsins. 

4.1. Grundvallarbreyting á aðildarreglum hvað varnarþing snertir 

Í 4. mgr. 2. gr. og 3. mgr. 9. gr. Árósasamningsins er kveðið á um að almenningur, án 

mismununar á grundvelli þjóðernis, ríkisfangs, lögheimilis eða skrásetningar starfsstöðvar eigi 

að geta notið þeirra réttinda sem samningurinn veitir. Í fjölmörgum greinum laga 131/2011, 

sem breyta kæruaðildarkafla ýmissa laga, er vísað til 3. mgr. 4. gr. laga nr. 130/2011 laga um 

úrskurðarnefnd umhverfis- og auðlindamála hvað aðild að kærumálum snertir.
45

  Í 1. og 2. 

málsl. 3. mgr. 4. gr. laga nr. 130/2011 segir orðrétt: 

„Þeir einir geta kært stjórnvaldsákvarðanir til úrskurðarnefndarinnar sem eiga lögvarða 

hagsmuni tengda ákvörðun sem kæra á. Umhverfisverndar-, útivistar- og hagsmunasamtök með 

minnst 30 félaga geta þó kært eftirtaldar ákvarðanir án þess að sýna fram á lögvarða hagsmuni 

enda samrýmist tilgangi samtakanna að gæta þeirra hagsmuna sem kæran lýtur að: [...].“
46

 

 Þó svo að bæði frumvörpin sem að endingu urðu að lögum nr. 130/2011 og 131/2011 hafi 

tekið nokkrum breytingum í meðförum þingsins frá því frumvörpin voru lögð fyrir stendur 

vísun í þessa grein víðast hvar óbreytt. Eftirtektarvert er að í þessari grein er ekki að finna 

skilyrði um að kærendur hafi lögheimili eða starfsstöð á Íslandi. Til samanburðar má nefna að 

í gildandi skipulagslögum nr. 123/2010 segir í 3. og 4. málsl. 5. mgr. 52. gr.: 

                                                 
45

 Höfundur sér ekki ástæðu til að telja upp hvaða greinar eiga hér undir. 
46

 Á eftir tvípunktinum kemur upptalning þeirra ákvarðana, sem heyra undir nefndina. Sú upptalning skiptir ekki 

máli í þessu samhengi. 
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„Þeir einir geta skotið máli til úrskurðarnefndarinnar sem eiga lögvarða hagsmuni tengda hinni 

kærðu ákvörðun. Sé um að ræða ákvarðanir vegna framkvæmda sem falla undir lög um mat á 

umhverfisáhrifum eiga umhverfisverndar- og hagsmunasamtök sem varnarþing eiga á Íslandi
47

 

jafnframt sama rétt, enda séu félagsmenn samtakanna 30 eða fleiri og það samrýmist tilgangi 

samtakanna að gæta þeirra hagsmuna sem kæran lýtur að.“ 

 Eftir 1. janúar 2012 mun fyrirsögn X. kafli skipulagslaga nr. 123/2010 verða „Kærur, 

þvingunarúrræði og viðurlög“ í samræmi við 21. gr. laga nr. 131/2011 og mun 52. gr. 

skipulagslaga eftir breytingu skv. 20. gr. laga nr. 131/2011 hljóða svo, undir fyrirsögninni 

„Kærur“: 

  „Stjórnvaldsákvarðanir sem teknar eru á grundvelli laga þessara sæta kæru til úrskurðarnefndar 

umhverfis- og auðlindamála. Ákvarðanir sem Skipulagsstofnun og ráðherra ber að lögum 

þessum að staðfesta sæta þó ekki kæru til nefndarinnar. Um aðild, kærufrest, málsmeðferð og 

annað er varðar kæruna fer samkvæmt lögum um úrskurðarnefnd umhverfis- og auðlindamála.“ 

 Með þessu hefur löggjafinn því, í samræmi við þær skyldur
48

 sem Árósasamningurinn 

leggur á samningsaðila í þeim greinum sem nefndar voru hér í byrjun þessa kafla, breytt 

aðildarreglum er varða kærur ákvarðana í a.-c. liðum 3. mgr. 4. gr. laga nr. 130/2011 á þann 

hátt að samtök hvaðanæva að úr heiminum sem uppfylla skilyrði 2. málsliðar 3. mgr. og 4. 

mgr. 4. gr. laganna geta nú kært ofangreindar ákvarðanir til úrskurðarnefndarinnar. Þetta 

verður að teljast mjög stórt skref við rýmkun aðildar að kærumálum, þar sem höfundi er ekki 

kunnugt um að kæruaðild að nokkrum öðrum málaflokki sé jafnvíðtæk og verður á þessu 

réttarsviði frá og með gildistöku laga nr. 130/2011 og 131/2011. 

 Í þessu samhengi er þó tvennt sem þarf að taka til nánari skoðunar. Í fyrsta lagi er rétt að 

benda á þá meginreglu að stjórnsýslumálið er íslenska.
49

 Erlend umhverfisverndarsamtök geta 

því ekki gert þá kröfu að úrskurðarnefnd umhverfis- og auðlindamála hafi samskipti við þau á 

öðru tungumáli en íslensku, þó með þeirri undantekningu að þau heyri til lands sem aðild á að 

norræna tungumálasamningnum og erindið sé á einhverju þeirra mála sem heyra undir hann. 

Sé hins vegar um samtök utan Norðurlandanna að ræða gæti sú skylda hvílt á 

úrskurðarnefndinni, í ljósi leiðbeiningarreglu stjórnsýsluréttar,
50

 að leiðbeina þeim sem hyggst 

kæra ákvörðunina um þá staðreynd að aðeins er tekið við skriflegum og undirrituðum 

kærum
51

 á íslensku og, ef leiðbeiningarreglan er teygð til hins ítrasta í ljósi markmiða 

Árósasamningsins um víðtæka aðild, vísa þeim á mögulegan aðstoðarmann eða lögmann til að 

                                                 
47

 Leturbreyting er höfundar. 
48

 The Aarhus Convention an Implementation Guide, bls. 39-40 og bls. 48. 
49

 Þessi meginregla er hvergi lögfest á Íslandi, en bent er á grein Páls Hreinssonar: „Leiðbeiningarskylda 

stjórnvalds við meðferð stjórnsýslumáls“, bls. 24 til skýringar. 
50

 Alþt. 1992, A-deild, 3292. 
51

 Sbr. 1. málsl. 1. mgr. 4. gr. laga 130/2011. 
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koma kæru þeirra áleiðis. Í öðru lagi er rétt að nefna kostnað. Ein meginregla stjórnsýsluréttar 

er sú að stjórnsýslan er þeim að kostnaðarlausu
52

 sem hún beinist að og mun hún gilda um 

úrskurðarnefndina.
53

 Frá þessari meginreglu finnast þó undantekningar
54

 og stóð til að í lögum 

130/2011 væri gerð slík undantekning í jaðartilvikum, eins og sjá má í tilvitnuðum texta 4. 

mgr. 4. gr. frumvarpsins, þskj. 1228 – 709. mál. á 139. löggjafarþingi (enn óbirt í A-deild 

Alþt.): 

„Ef kæra er bersýnilega tilefnislaus eða höfð uppi í þeim tilgangi að tefja fyrir framkvæmd getur 

nefndin úrskurðað kæranda til að greiða málskostnað sem rennur í ríkissjóð.“ 

 Hvernig framfylgja hefði átt þessari grein er ekki alveg ljóst, einkum þegar í hlut hefðu átt 

erlendir einstaklingar, eins og frumvarpið gerði ráð fyrir að hefðu getað kært ákvarðanir,
55

 en 

í lögunum eins og þau voru samþykkt er ekkert ákvæði í þessa veru. Þó er ekki útilokað að 

ráðherra geti sett slíkar reglur um kostnað í skjóli 2. mgr. 8. gr. laganna.  

4.2. Lágmarksfjöldaskilyrði 2. málsl. 3. mgr. 4. gr. laga nr. 130/2011 

Umhverfisverndarsamtök njóta þeirrar sérstöðu í Árósasamningnum hvað varðar aðild að 

endurskoðunarmálum ákvarðana að þau teljast ávallt geta átt aðild og þurfa ekki að sýna fram 

á lögvarða hagsmuni, eins og segir í 5. mgr. 2. gr. samningsins, en 2. gr. er skilgreiningagrein: 

„[...]„almenningur sem málið varðar“ merkir almenning sem verður fyrir eða er líklegt að verði  

fyrir áhrifum af eða á hagsmuna að gæta við ákvarðanatöku í umhverfismálum; hvað varðar 

þessa skilgreiningu skulu frjáls félagasamtök, er stuðla að umhverfisvernd og uppfylla kröfur  

samkvæmt landslögum af einhverju tagi, teljast eiga hagsmuna að gæta.“
56

 

 Samkvæmt þessu eiga umhverfisverndarsamtök, sem uppfylla tiltekin skilyrði laga hvers 

aðildarríkis, ávallt möguleika á að kæra tilteknar ákvarðanir. Í 3. og 4. mgr. 4. gr. laga nr. 

130/2011 eru skilyrðin talin upp, en eitt þeirra er skilyrði um 30 félagsmenn að lágmarki. 

 Í því samhengi skal vakin athygli á forúrskurði Evrópudómstólsins, EBD, mál C-263/08, 

ECR 2009, bls. I-9967. Um skuldbindingargildi forúrskurða Evrópudómstólsins á Íslandi, eða 

                                                 
52

 Sjá Páll Hreinsson: Þjónustugjöld. Handrit, bls. 4. Páll vísar m.a. í álit Umboðsmanns Alþingis UA 30. 

desember 1992 (610/199) en þar var talið að skattayfirvöldum væri óheimilt að taka gjald fyrir 

tollskýrslueyðublöð, en skil þeirra voru lögboðin fyrir innflytjendur og upplýsingar á þeim notaðar til að ákarða 

tolla og gjöld á innfluttar vörur. 
53

 Sbr. 7. gr. laga nr. 130/2011. 
54

 Páll Hreinsson: Þjónustugjöld. Handrit, bls. 5. 
55

 Í frumvarpinu var gert ráð fyrir actio popularis, að allir einstaklingar gætu átt aðild að kærum vegna ákvarðana 

í stafliðum 3. mgr. 4. gr. laga nr. 130/2011, en því var breytt í meðförum þingsins. 
56

 Leturbreyting er höfundar. 
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öllu heldur skorti á skuldbindingargildi þeirra vísast alfarið til Evrópuréttar. Úrskurðurinn er 

engu að síður áhugaverður í þessu samhengi þar sem hann tekur á túlkun tilskipunar 

85/337/EBE, en eins og áður segir byggja lög nr. 106/2000 á þeirri tilskipun og getur því 

forúrskurður Evrópudómstólsins um túlkun hennar haft áhrif við skýringu á þeim lögum. Eftir 

1. janúar 2012 fer um aðild að kærum vegna laga nr. 106/2000 eftir lögum nr. 130/2011 og 

kann niðurstaða þessa máls því óbeint að varða íslenskan rétt.  

 Niðurstaða dómsins, en málsatvik skipta í sjálfu sér ekki máli við þessa umfjöllun, var 

m.a. sú að krafa sænsku umhverfislaganna um að aðeins félagasamtök með 2.000 

félagsmönnum eða fleiri gætu átt kæruaðild að ákvörðunum sem 6. gr. samningsins fjallar um 

væri fyrirfarandi tálmun og samrýmist ekki markmiðum Árósasamningsins um víðtæka aðild 

að kærumálum á sviði umhverfisréttar. Rétt er að benda á, eins og fram kemur í dómi 

Evrópudómstólsins, að aðeins tvenn umhverfisverndarsamtök í Svíþjóð uppfylltu þetta 

skilyrði þágildandi laga.
57

 

 Velta má vöngum yfir hvort lágmarksfjöldaskilyrði 2. málsl. 3. mgr. 4. gr. laga nr. 

130/2011 teljist það mikil hindrun að hún takmarki aðgengi umhverfisverndarsamtaka að 

endurskoðun ákvarðana eins og Evrópudómstóllinn taldi vera til staðar í ofangreindu máli. 

Höfundur hallast að því að á þágildandi sænskri löggjöf og íslenskri sé eðlismunur en ekki 

stigsmunur og að krafa 2. málsl. 3. mgr. 4. gr. laga nr. 130/2011 sé ekki þess eðlis að hún 

brjóti gegn samningnum. Þó svo að Svíþjóð sé vissulega fjölmennara land en Ísland breytir 

það því ekki að telja má talsvert erfiðara að kalla saman 2.000 náttúruverndarsinna til að 

stofna samtök í Svíþjóð heldur en 30 á Íslandi og að um mun meira takmarkandi skilyrði hafi 

verið að ræða í sænskri löggjöf en það sem er í íslenskum lögum. 

4.3. Aðild að dómsmáli sem rís í kjölfar kærumáls 

Með lögum nr. 130/2011 er slegið föstu að umhverfisverndarsamtök og fleiri samtök, sem 

uppfylla þau skilyrði sem sett eru í lögunum og rakin eru í köflum 4.1. og 4.2., eigi kæruaðild 

að ákvörðunum sem taldar eru upp í stafliðum 3. mgr. 4. gr. laganna. Með þessu er vikið frá 

þeim almennu skilyrðum um aðild að stjórnsýslumálum og stjórnsýslukærum að viðkomandi 

einstaklingur eða félag verði að eiga lögvarinna hagsmuna að gæta af ákvörðun stjórnvalds. 

 Í ljósi réttarframkvæmdar þarf að kanna stuttlega hvort þessi breyting leiði einnig til 

breytingar á aðild að dómsmálum sem kunna að rísa vegna þessara kærumála. Hæstiréttur 

komst svo að orði í Hrd. 2002, bls. 2241 (231/2002) þar sem fjallað var um aðalkröfu 

sóknaraðila þess efnis að úrskurður umhverfisráðherra um mat á umhverfisáhrifum 

                                                 
57

 Í núgildandi lögum, sjá https://lagen.nu/1998:808, er gerð krafa um að lágmarki 100 félagsmenn. 
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Kárahnjúkavirkjunar yrði felldur úr gildi og ráðherra gert að staðfesta úrskurð 

Skipulagsstofnunar, en hún hafði lagst gegn framkvæmdinni: 

„Með [...] ákvæðum 2. málsliðar 4. mgr. 10. gr. og 4. mgr. 12. gr. laga nr. 106/2000 er vikið frá 

þeirri almennu reglu stjórnsýsluréttar að sá einn geti orðið aðili að máli fyrir stjórnvöldum, sem 

eigi einstaklegra, beinna og lögvarinna hagsmuna að gæta. Af slíkum undantekningum verða 

ekki dregnar víðtækari ályktanir en felast í orðum þeirra. Í lögum 106/2000 eru engin sérákvæði 

um aðild að dómsmáli, sem höfðað er um ákvörðun stjórnvalds á grundvelli laganna. Fer því um 

aðild að slíku dómsmáli eftir almennum reglum, þar á meðal þeirri grunnreglu að baki ákvæðum 

laga nr. 91/1991 að dómstólar leysi ekki úr sakarefni nema sýnt sé að það skipti að lögum máli 

fyrir stöðu stefnanda að fá dóm um það. [...]. Þegar af þeirri ástæðu verður að vísa aðalkröfu 

sóknaraðila frá héraðsdómi.“ 

 Hæstiréttur taldi í þessu tilviki að þrátt fyrir að sóknaraðilar hefðu átt aðild að 

undanfarandi málsmeðferð stjórnvalda gætu þeir ekki krafist fyrir dómi að ákvörðun ráðherra 

yrði snúið við þar sem þá skorti lögvarða hagsmuni af niðurstöðu málsins, og er sú niðurstaða 

í samræmi við lög 91/1991 og kenningar fræðmanna á sviði réttarfars. Aðild að dómsmálinu 

um aðalkröfu sína studdu sóknaraðilar þeim rökum að þeir væru allir einlægir náttúruverndar- 

og umhverfissinnar og að með tilvitnuðum ákvæðum laga nr. 106/2000 og með vísan í 

Árósasamninginn, sem þá hafði verið undirritaður fyrir Íslands hönd, væri tryggð rúm aðild 

manna og samtaka að umhverfismálum, jafnt fyrir stjórnvöldum sem og dómstólum.
58

 Eins og 

áður sagði féllst Hæstiréttur ekki á þessa röksemdafærslu. 

 Hæstiréttur taldi hins vegar í Hrd. 2003, bls. 673 (568/2002) að varakrafa sóknaraðila um 

ómerkingu úrskurðar umhverfisráðherra á þeim forsendum að meðferð ráðherra á málinu 

hefði verið andstæð lögum væri dómtæk og héraðsdómi gert að taka hana til efnismeðferðar í 

ljósi meginreglu fyrri málsliðar 60. gr. stjórnarskrárinnar nr. 33/1944. Þar er kveðið á um rétt 

þess sem aðild átti að stjórnsýslumáli að bera undir dómstóla hvort farið hafi verið að lögum 

við meðferð þess og úrlausn, en engu var talið skipta með hvaða hætti aðild þess sem í hlut 

átti kom til. Þeirri kröfu hafði verið vísað frá í Hrd. 2002, bls. 2241 (231/2002) þar sem 

framkvæmdaraðila í skilningi laga nr. 106/2000, Landsvirkjun, hafði ekki verið stefnt í því 

máli.
59
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 Tekið upp úr III. kafla Hrd. 2002, bls. 2241 (231/2002). 
59

 Í rökstuðningu dómsins segir orðrétt: „Aðilar að umræddu kærumáli fyrir umhverfisráðherra voru sem áður 

segir 122 talsins. Auk sóknaraðila gerðu þrír þeirra kröfu um að úrskurður Skipulagsstofnunar frá 1. ágúst 2001 

yrði staðfestur, en 115 höfðu uppi gagnstæða kröfu. Eins og málið liggur fyrir Hæstarétti verður ekki séð hversu 

margir af þessum aðilum við meðferð málsins fyrir umhverfisráðherra geti talist hafa átt einstaklegra, beinna og 

lögvarinna hagsmuna að gæta af úrlausn þess. Ótvírætt er þó að Landsvirkjun hefur sem svonefndur 

framkvæmdaraðili í skilningi laga nr. 106/2000 haft slíka hagsmuni. Úr varakröfu sóknaraðila um ómerkingu 

úrskurðar umhverfisráðherra frá 20. desember 2001 verður ekki leyst fyrir dómstólum án þess að þar eigi aðild 

Landsvirkjun og aðrir þeir, sem kunna að hafa átt slíka hagsmuni meðal þeirra 117 annarra, sem kærðu úrskurð 

Skipulagsstofnunar til ráðherra.“  
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 Eftir gildistöku laga 130/2011 munu ákvæði um aðild að kæru til úrskurðarnefndar um 

umhverfis- og auðlindamál vera á þá leið sem segir í 3. mgr. 4. gr. laganna: 

„Þeir einir geta kært stjórnvaldsákvarðanir til úrskurðarnefndarinnar sem eiga lögvarða 

hagsmuni tengda ákvörðun sem kæra á. Umhverfisverndar-, útivistar- og hagsmunasamtök með 

minnst 30 félaga geta þó kært eftirtaldar ákvarðanir án þess að sýna fram á lögvarða hagsmuni 

enda samrýmist tilgangi samtakanna að gæta þeirra hagsmuna sem kæran lýtur að: [...].“ 

 Ljóst er af lestri ákvæðisins og í ljósi fyrri málsliðar 1. mgr. 70. gr. stjórnarskrárinnar að 

hver sá sem kærir stjórnvaldsákvörðun til nefndarinnar á grundvelli lögvarinna hagsmuna 

sinna getur borið úrskurð nefndarinnar undir dómstóla. Á hinn bóginn er tekið fram í greininni 

að „[u]mhverfisverndar-, útivistar- og hagsmunasamtök með minnst 30 félaga geta þó kært 

eftirtaldar ákvarðanir án þess að sýna fram á lögvarða hagsmuni
60

 [...].“ Orðalag greinarinnar, 

einkum með hliðsjón af þeirri dómaframkvæmd sem rakin var hér að framan, er ekki hægt að 

skilja á annan hátt en þann að þau samtök sem verða aðilar að kærumálum fyrir 

úrskurðarnefndinni á grundvelli 2. málsliðar 3. mgr. 4. gr. laga nr. 130/2011 geti ekki borið 

úrskurð hennar undir dómstóla og krafist efnisdóms, þar sem þau teljast ekki eiga lögvarinna 

hagsmuna að gæta. Eina leiðin til að fá úrlausn dómstóla í slíku máli væri með vísan til fyrri 

málsl. 60. gr. stjórnarskrárinnar, með sama hætti og gert var í Hrd. 2003, bls. 673 (568/2002). 

 Aftur á móti má færa rök fyrir því að réttaröryggi kæruaðila verði samt sem áður betur 

tryggt eftir gildistöku laga nr. 130/2011 og 131/2011, þar sem óháð úrskurðarnefnd, en ekki 

ráðherra, mun þaðan af fjalla um þær ákvarðanir sem taldar eru upp í stafliðum 3. mgr. 4. gr. 

laga nr. 130/2011. Í gildandi lögum, s.s. í 1. mgr. 14. gr. laga nr. 106/2000 er heimilt að kæra 

tilteknar ákvarðanir til ráðherra, en þá vakna spurningar um hlutleysi
61

 og verður í því 

samhengi að telja haganlegra að úrskurðarnefnd skeri úr um ágreining sem þennan frekar en 

ráðherra. 

 Þó verður að gera ákveðinn fyrirvara við að löggjafinn taki ábyrgð á 

stjórnarframkvæmdum, eins og það er orðað í 14. gr. stjórnarskrárinnar, úr hendi ráðherra, 

einmitt í ljósi þeirrar reglu sem fram kemur í þeirri grein stjórnarskrárinnar og færi ábyrgðina 

til úrskurðarnefndar. Það eru hins vegar stjórnskipulegar vangaveltur og eins áhugaverðar og 

þær eru eiga þær ekki erindi í þessa ritgerð umfram það sem komið er.  

 Rétt er þó að koma til varnar því fyrirkomulagi sem valið er fyrir úrskurðarnefndina. Í 2. 

gr. laga nr. 130/2011 er fjallað um skipan nefndarinnar. Skipunartími formanns nefndarinnar 

                                                 
60

 Leturbreyting er höfundar. 
61

 Aðalheiður Jóhannsdóttir og Eiríkur Tómasson: „Endurskoðun ákvarðana sem áhrif hafa á umhverfið“, bls. 

68-69 og „The Aarhus Convention an Implementation Guide“, bls. 126. 
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er fimm ár og fjögur ár fyrir aðra nefndarmenn, og eru þeir tilnefndir af Hæstarétti en 

formaður tilnefndur af umhverfisráðherra. Því má slá föstu að nefndarmenn allir teljist 

hlutlausir í skilningi 1. mgr. 9. gr. Árósasamningsins
62

 og 6. gr. Mannréttindasáttmála Evrópu, 

sbr. lög nr. 62/1994 um mannréttindasáttmála Evrópu. Án þess að kasta hér nokkurri rýrð á 

hlutleysi ráðherra almennt verður að telja líklegra að úrskurðarnefnd með fastan skipunartíma 

til tiltölulega langs tíma teljist hlutrænt séð hlutlausari úrskurðaraðili en pólitískt skipaður 

ráðherra, eins og venjan er um ráðherra á Íslandi. 

4.4. Kröfur 3. mgr. 9. gr. Árósasamningsins 

Hingað til hefur hefur verið fjallað um aðild að kærumálum á sviði stjórnsýslu umhverfisréttar 

eftir þær breytingar sem verða í kjölfar gildistöku laga nr. 130/2011 og 131/2011 og stuttlega 

um aðild að dómsmálum í kjölfar aðildar að þeim kærumálum, sem til umfjöllunar verða fyrir 

úrskurðarnefnd umhverfis- og auðlindamála. Rétt þykir, þar sem öðrum þræði hefur verið 

fjallað almennt um innleiðingu samningsins, að gera í örstuttu máli grein fyrir 3. mgr. 9. gr. 

Árósasamningsins og þeim kröfum á aðildarríki samningsins sem í henni felast. Umrædd 

málsgrein hljóðar svo: 

„Til viðbótar og að óskertum þeim endurskoðunarleiðum sem vísað er til í 1. og 2. mgr. [...] skal 

hver aðili tryggja að uppfylli einstaklingur þau viðmiðunarskilyrði, ef einhver eru, sem kveðið 

er á um í landslögum skuli þeir hafa aðgang að stjórnsýslu- og dómstólaleiðum til að véfengja 

aðgerðir og aðgerðaleysi af hálfu einstaklinga og opinberra yfirvalda sem ganga gegn 

ákvæðum eigin landslaga um umhverfið.“
63

 

 Samkvæmt þessu skulu aðilar samningsins tryggja að almenningur, sem uppfyllir ákveðin 

skilyrði landslaga,
64

 geti framfylgt umhverfislöggjöfinni með atbeina stjórnvalda eða 

dómstóla ef nauðsyn krefst.
65

 Um þetta atriði segir svo í IV. kafla greinargerðar, sem fylgdi 

frumvarpi sem síðar varð í nokkuð breyttri mynd að lögum 131/2011, þskj. 1227 – 708. mál á 

139. löggjafarþingi (enn óbirt í A-deild Alþt.): 

„Í skýrslu nefndar umhverfisráðherra
66

 frá 2006 kemur fram að þetta ákvæði sé mjög óljóst og 

þarfnist túlkunar. Það var mat nefndarinnar að túlka megi ákvæðið svo að íslensk lög og reglur 

uppfylli kröfur þess. Í því sambandi benti nefndin á að ekki eru takmarkanir á því hverjir geti 
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 Sömu heimildir. 
63

 Leturbreyting er höfundar. 
64

 Ekki er fyllilega ljóst hvaða kröfur landslög  mega gera í þessum efnum, en í ljósi markmiðs 

Árósasamningsins um víðtæka aðild telur höfundur að þær megi ekki vera mjög tálmandi, svo sem kröfur um 

lögvarða hagsmuni eða íslenskan ríkisborgararétt. 
65

 Aðalheiður Jóhannsdóttir og Eiríkur Tómasson: „Endurskoðun ákvarðana sem áhrif hafa á umhverfið“, bls. 

74 og The Aarhus Convention an Implementation Guide, bls. 130-131. 
66

Árósasamningurinn um aðgang að upplýsingum, þátttöku almennings í ákvarðanatöku og aðgang að  

réttlátri málsmeðferð í umhverfismálum, bls. 11.  
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kært eða vakið athygli stjórnvalda á lögbrotum. Þá benti nefndin á að öllum er frjáls að gera 

athugasemdir við starfshætti stjórnvalda og að íslenskar stjórnsýslureglur skylda stjórnvöld til 

að svara erindum
67

, sbr. álit umboðsmanns Alþingis nr. 3540/2002. [...].Nefndin gat þess einnig 

að aðildarríki Árósasamningsins hafi farið ólíkar leiðir við innleiðingu ákvæðisins og að 

Norðurlöndin virðast ekki hafa breytt gildandi lagareglum heldur talið kerfi svipað því sem hér 

er fullnægjandi
68

. Í samræmi við framangreint er í frumvarpi þessu ekki gert ráð fyrir 

breytingum á lögum vegna 3. mgr. 9. gr. Árósasamningsins.“ 

 Ekki er, meðal annars í ljósi eftirfarandi ummæla sem finna má í The Aarhus Convention 

an Implementation Guide, þýddum af höfundi, hægt að fallast alfarið á þessa skoðun 

nefndarinnar, þar sem ekki er tryggt að hver sá sem kærir eða kvartar til stjórnvalda eigi aðild 

að máli sem leiðir af kvörtun eða kæru:
 
 

Í beinni borgaralegri lagaframfylgd felst að borgurum er veitt aðild að dómstólum eða öðrum 

endurskoðunarstofnunum til að framfylgja lögunum, frekar en til þess eingöngu að forða 

sjálfum sér frá tjóni. Óbein borgaraleg lagaframfylgd felur í sér að borgararnir geta tekið þátt í 

því ferli að framfylgja lögunum til dæmis með kvörtunum. Ef óbein borgaraleg lagaframfylgd á 

hins vegar að uppfylla kröfur samningsins þurfa að vera skýrar málsmeðferðarreglur til að 

tryggja þeim sem kvartar „opinbera stöðu“. Að öðrum kosti er ekki hægt að segja að 

almenningur hafi möguleika á að framfylgja umhverfislöggjöf beint eða óbeint.
69

 

 Í þessum kröfum samningsins virðist felast að hver sá sem kærir eða kvartar undan brotum 

á umhverfislöggjöfinni eigi að njóta „opinberrar stöðu“ í máli sem rís í kjölfarið. Höfundur 

telur ekki fyllilega ljóst hvort íslenskar lagareglur uppfylli þær kröfur. Því til stuðnings er rétt 

að benda á Hrd. 2003, bls. 2685 (83/2003) (Eimskip/Samskip) 

Í málinu, þar sem Samskip hf. hafði bent Samkeppniseftirlitinu á að taka Hf. Eimskipafélag 

Íslands til skoðunar vegna meintra brota Hf. Eimskipafélags Íslands á samkeppnislögum, komst 

Hæstiréttur svo að orði: „Hvorki er í samkeppnislögum nr. 8/1993 né stjórnsýslulögum 

skilgreint hver skuli vera skilyrði aðildar að málum samkvæmt þeim lögum. Eins og fram kemur 

í úrskurði áfrýjunarnefndar samkeppnismála, sem hér er fjallað um, gefa lögskýringargögn til 

kynna að aðildarhugtak í stjórnsýslumálum beri að skýra rúmt, þannig að ekki sé einungis átt 

við þá, sem eiga beina aðild að máli heldur einnig þá sem hafa óbeinna hagsmuna að gæta. Ekki 

er til einhlítur mælikvarði í þessum efnum og líta ber til hvers tilviks fyrir sig. Almennt er sá 

talinn aðili að máli, sem á einstaklegra, beinna og lögvarinna hagsmuna að gæta. Þannig eru 

þeir, sem bera fram kærur eða kvartanir yfirleitt taldir aðilar að stjórnsýslumáli, enda eigi þeir 

slíkra hagsmuna að gæta við úrlausn þess.“ 

                                                 
67

 Leturbreyting er höfundar. 
68

 Leturbreyting er höfundar. 
69

 The Aarhus Convention an Implementation Guide, bls. 130-131. Þar segir meðal annars um 3. mgr. 9. gr.: „In 

direct citizen enforcement, citizens are given standing to go to court or other review bodies to enforce the law 

rather than simply to redress personal harm. Indirect citizen enforcement means that citizens can participate in 

the enforcement process through, for example, citizen complaints. However, for indirect enforcement to satisfy 

this provision of the Convention, it must provide for clear administrative or judicial procedures in which the 

particular member of the public has official status. Otherwise it could not be said that the member of the public 

has access to such procedures.“ Höfundur telur ekki fyllilega ljóst hvað felst í hugtakinu „official status“, en telur 

það ekki óskylt hugtakinu „aðilastaða“. 
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 Í þessu tilviki var fallist á aðild Samskipa hf. að umræddu máli, þar sem félagið var talið 

eiga „mikilvægra og sérstakra hagsmuna að gæta af úrlausn málsins“ eins og segir í dómnum. 

Í ljósi afstöðu Hæstaréttar í Hrd. 2002, bls. 2241 (231/2002) og Hrd. 2003, bls. 673 

(568/2002), sem fjallað var um í kafla 4.3., verður að teljast ólíklegt að almenningur sem 

kærir eða kvartar yfir aðgerðum eða aðgerðaleysi stjórnvalda, sem hann telur ganga gegn 

ákvæðum landslaga um umhverfið, eigi nægilega mikilvægra hagsmuna að gæta til að eiga 

aðild að stjórnsýslu- eða dómsmáli sem rís vegna kvörtunar hans. Rökstuðningur nefndarinnar 

þess efnis að stjórnvöldum sé skylt að svara þeim erindum sem þeim berast og að hver sem er 

geti vakið athygli stjórnvalda á lögbrotum er því í sjálfu sér réttur. Hann er á hinn bóginn ekki 

til þess fallinn að skjóta stoðum undir þá afstöðu nefndarinnar að lagabreytinga sé ekki þörf til 

að íslensk lög samrýmist 3. mgr. 9. gr. samningsins, þar sem ekki útséð um hvort tryggt sé í 

íslenskri löggjöf að almenningur geti krafið stjórnvöld um aðgerðir í tilefni brota á 

umhverfislöggjöf og muni njóta „opinberrar stöðu“ í þeim málum sem leiðir af þeim kærum 

eða kvörtunum, eins og krafa virðist gerð um í samningnum. Ennfremur þykir sá 

rökstuðningur að lögum sé ekki breytt hérlendis með vísan til þess að það hafi ekki gert á 

hinum Norðurlöndunum ekki haldmikill, þar sem engum rökum er teflt fram um hvort lög 

Norðurlandaríkjanna samrýmist á annað borð þessu ákvæði samningsins, öðrum en þeim að 

þau hafi ekki breytt sínum lögum í tengslum við fullgildingu samningsins. Má því velta 

vöngum yfir hvort íslensk lög samrýmist nægilega 3. mgr. 9. gr. Árósasamningsins. 

5. Niðurstöður 

Í þessari umfjöllun var lagt af stað með það markmið að varpa ljósi á hvernig íslenskum 

réttarreglum um aðild að kærumálum á sviði stjórnsýslu umhverfismála verður háttað eftir 

þær breytingar sem verða við gildistöku laga nr. 130/2011 og 131/2011.  

 Þann 1. janúar 2012, þegar lögin taka gildi, verður grundvallarbreyting á aðildarreglum 

um kærur tiltekinna ákvarðana, þó svo að ekki sé víst að íslenskur almenningur og 

umhverfisverndarsamtök verði sérstaklega vör við það, þar sem aðildarreglur um almenning 

og íslensk umhverfisverndarsamtök haldast meira og minna óbreyttar. Helsta breytingin felst í 

því að ýmsar ákvarðanir, sem nú eru kærðar til ráðherra verða frá gildistöku laganna kærðar 

til sjálfstæðrar úrskurðarnefndar.  

 Þó verður í nýju lögunum ekki gerð krafa um að umhverfisverndarsamtök, eða önnur 

samtök sem hafa umhverfisvernd að markmiði, hafi varnarþing eða starfsstöð á Íslandi. Því er 

ljóst að þó svo að actio popularis, eða aðild opin öllum einstaklingum, sem lagt var af stað 

með í því frumvarpi, sem í breyttri mynd varð að lögum nr. 130/2011 hafi ekki orðið hluti af 
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lögunum, þá verður aðild að kærumálum þessum sú víðtækasta í íslenskri löggjöf, þrátt fyrir 

ákveðin skilyrði sem slík samtök þurfa að uppfylla. Eins og fram kom í kafla 4.2. er talið 

ólíklegt að krafa laganna um lágmarksfjölda félagsmanna teljist ganga gegn skyldum 

Árósasamningsins. 

 Þrátt fyrir þær breytingar sem verða með lögum nr. 130/2011 og 131/2011 er þó vafa 

undirorpið hvort íslensk lög samrýmist fyllilega kröfum 3. mgr. 9. gr. samningsins. Ekki er 

víst að þau sjónarmið sem fram koma í greinargerð með frumvarpi, sem í nokkuð breyttri 

mynd varð að lögum nr. 131/2011, um að íslensk lög samrýmist nú þegar 3. mgr. 9. gr. 

Árósasamningsins og því óþarft að breyta gildandi lögum til samræmist við umrædda grein 

haldi þegar á reynir. 

 Niðurstaða höfundar er því að eftir gildistöku laga nr. 130/2011 og 131/2011 þann 1. 

janúar 2012 munu íslensk lög í öllu verulegu samrýmast þeim skyldum sem 

Árósasamningurinn leggur á aðildarríki samningsins, þó með þeim fyrirvara sem gerður er við 

hvort og þá hvernig 3. mgr. 9. gr. samningsins var innleidd í íslensk lög. Hvort reyna mun á 

fyrir dómstólum í fyrirsjáanlegri framtíð að umrædd málsgrein hafi verið réttilega innleidd er 

erfitt að spá fyrir um, en í ljósi rýmkaðrar kæruaðildar að tilteknum ákvörðunum og 

fullgildingu samningsins í heild er ekki loku fyrir það skotið að umhverfisverndarsamtök, 

innlend eða erlend, láti á það reyna. 
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