
 

Friðhelgi eignarréttarins og hagsmunir heildarinnar 

Skilyrði 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar um almenningsþörf 
-BA ritgerð í lögfræði - 

Björn Atli Davíðsson 

 Lagadeild 

Félagsvísindasvið  

Umsjónarkennari: Guðjón Ármannsson, hdl.  

Júní 2012 

 



  

2 

  



  

3 

 

EFNISYFIRLIT 

 

1 Inngangur .................................................................................................................................... 4 

2 Eignarnám ................................................................................................................................... 5 

2.1 Um eignarnám og framkvæmd þess .............................................................................................. 5 

2.1.1 Almennt um eignarnám ......................................................................................................... 5 

2.1.2 Lög nr. 11/1973 um framkvæmd eignarnáms ........................................................................ 6 

2.2 Skilyrði eignarnáms ...................................................................................................................... 6 

2.2.1 Lagaheimild ........................................................................................................................... 6 

2.2.2 Fullt verð komi fyrir .............................................................................................................. 7 

2.1.3 Almenningsþörf ..................................................................................................................... 8 

3 Almenningsþörf .......................................................................................................................... 9 

3.1 Hugtakið almenningsþörf og samheiti þess .................................................................................. 9 

3.2 Mat á almenningsþörf ................................................................................................................. 10 

3.2.1 Réttlætisþáttur og nauðsynjarþáttur ..................................................................................... 10 

3.2.2 Löggjafinn metur almenningsþörf ....................................................................................... 10 

3.2.3 Stjórnvöldum er falið að meta almenningsþörf ................................................................... 11 

3.2.4 Almenningsþörf og meðalhófsregla stjórnsýsluréttar .......................................................... 12 

4 Samanburður á dómaframkvæmd Hæstaréttar um almenningsþörf í skilningi 1. mgr. 72. gr. 

stjskr. og almannahagsmuni í skilningi 1. mgr. 75. gr. stjskr. .............................................. 13 

4.1 Dómaframkvæmd um skilyrði 72. gr. stjskr. um almenningsþörf .............................................. 13 

4.2 Dómaframkvæmd um almannahagsmuni í skilningi 1. mgr. 75. gr. stjskr . ............................... 17 

5 Niðurstöður ............................................................................................................................... 19 

Heimildaskrá ................................................................................................................................ 22 

 



  

4 

1 Inngangur 

Í fyrri málslið 1. mgr. 72. gr. Stjórnarskrár lýðveldisins Íslands (hér eftir skammstöfuð: 

stjskr.) kemur fram að eignarrétturinn er friðhelgur. Sú stefnuyfirlýsing stjórnarskrárgjafans er 

nánar útfærð í síðari málslið 1. mgr. 72. gr. stjskr. með áskilnaði um að þrjú skilyrði verði að 

vera uppfyllt svo eignarrétt megi skerða. Skilyrði þau eru að almenningsþörf krefji, að 

lagaheimild sé til staðar og að fullt verð komi fyrir. Því má segja að síðari málsliður 

ákvæðisins geymi hina raunverulegu eignarréttarvernd stjórnarskrárinnar.1 

Ákvæðið hefur haldist óbreytt frá setningu Stjórnarskrár um hin sjerstaklegu málefni 

Íslands árið 1874 en sögu þess má rekja enn lengra eða til 17. gr. frönsku 

réttindayfirlýsingarinnar frá 1789.2 Löng forsaga eignarréttarverndar bendir til þess að 

friðhelgi eignarréttarins séu ein þeirra grundvallarmannréttinda sem vestræn 

lýðræðissamfélög byggjast á. 

Helsta viðfangsefni þessarar ritgerðar er eitt þeirra skilyrða sem fram koma í 1. mgr. 72. 

gr. stjskr., skilyrðið um almenningsþörf.  Vonast höfundur til að varpa ljósi á það hvað felst í 

hugtakinu með því að skoða algengar eignarnámsheimildir í lögum og dómaframkvæmd þar 

sem reynt hefur á hvort þetta tiltekna skilyrði sé uppfyllt auk þess sem hliðsjón verður höfð af 

dómum sem gengið hafa til skýringar á atvinnufrelsisákvæði 75. gr. stjskr. sem hefur að 

geyma svipuð skilyrði fyrir skerðingu á mannréttindum. 

Verður uppbygging ritgerðarinnar með þeim hætti að fyrst verður fjallað almennt um 

skerðingar á eignarrétti að uppfylltum skilyrðum 1. mgr. 72. gr. stjskr. sem oftast eru nefndar 

eignarnám. Stiklað verður á stóru um skilyrðin þrjú sem 1. mgr. 72. gr. stjskr. kveður á um, 

þ.e. lagaheimild, fullt verð og almenningsþörf. Í þriðja kafla verður almennings-

þarfarhugtakinu gerð ítarlegri skil. Leitað verður svara við því hvaða valdhafar það eru sem 

meta hvort skilyrði 1. mgr. 72. gr. stjskr. um almenningsþörf er uppfyllt með því að líta til 

mismunandi skoðana fræðimanna um efnið. 

Í fjórða kafla þessarar ritgerðar verður fjallað um dómaframkvæmd sem gengið hefur um 

almenningsþarfarskilyrðið. Því næst verður fjallað um dómaframkvæmd um skilyrði 1. mgr. 

75. gr. stjskr. að almannahagsmunir krefjist skerðingar á atvinnufrelsi. Tilgangurinn með 

umfjöllun um atvinnufrelsisákvæði 1. mgr. 75. gr. stjskr. er ekki síst sá að varpa ljósi á það 

hvort Hæstiréttur fjalli með viðlíka hætti um almenningsþörf sem skilyrði eignarnáms annars 

vegar og svipuð matskennd hugtök sem skilyrði fyrir skerðingu annarra 

stjórnarskrárverndaðra mannréttinda hins vegar, og ef svo er ekki, hvort mismununin sé 

réttlætanleg. Loks verða niðurstöður dregnar saman í síðasta kafla þessarar ritgerðar. 

                                                 
1
 Gunnar G Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 544 

2
 Gunnar G Schram: Stjórnskipunarréttur , bls. 544 
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2 Eignarnám 

2.1 Um eignarnám og framkvæmd þess 

2.1.1 Almennt um eignarnám 

Skerðingar á eignarrétti að uppfylltum skilyrðum 1. mgr. 72. gr. stjskr. eru oftast nefndar 

eignarnám. Hugtakið sjálft er ekki að finna í 72. gr. stjskr. en er víða notað í lögum og 

dómaframkvæmd. 

72. gr. stjskr. geymir ekki bein ákvæði um framkvæmd eignarnáms. Það þýðir þó ekki að 

löggjafinn hafi algjörlega óbundnar hendur um setningu laga um framkvæmd eignarnáms, því 

skilyrðið um fullar bætur gerir það að verkum að löggjöf um eignarnám megi ekki vera ótrygg 

þegar kemur að bótum til eignarnámsþola. Löggjafinn hefur hins vegar verið talinn hafa 

frjálsar hendur að öðru leyti en því þegar kemur að setningu laga um eignarnámsframkvæmd.3 

Fyrstu almennu lögin um framkvæmd eignarnáms voru lög nr. 61/1917. Fyrir þann tíma var 

þó einstaka lagaákvæði um eignarnámsframkvæmd að finna í sérlögum, t.d. í lögum 57/1907 

um vegi og lögum nr. 20/1899 um afhendingu lóða til vitabyggingar. Elsta ótvíræða 

eignarnámsheimildin í íslenskum lögum eru frá árinu 1839 um stofnun byggingarnefndar í 

Reykjavík.4 

  Tilgangur laga um framkvæmd eignarnáms var sá að bæta úr skorti á settum lagareglum 

og samræma efni reglnanna sem þegar höfðu verið settar. Tekið var fram í lögunum að þau 

ættu að gilda um eignarnám nema einstaka heimildarlög kváðu á um annað.5 

Almennt er hægt að taka eignarnámi hvert það verðmæti sem talið verður til eignar í 

víðtækri merkingu.6  Það er ekki að ástæðulausu að hugtakið eign í 1. mgr. 72. gr. stjskr. fær 

jafn rúmt inntak. Rökin sem búa að baki eru þau að þörf á lögvernd 1. mgr. 72. gr. stjskr. er 

jafn mikil hvort sem andlag eignarnáms er áþreifanlegur hlutur eða annað verðmæti og hvort 

sem umráðin yfir andlaginu eru hefðbundin eða um er að ræða takmörkuð eða óbein 

eignarréttindi.7 Eignarnám á fasteignum er algengast í framkvæmd.8 

  

                                                 
3
 Gaukur Jörundsson: „Um framkvæmd eignarnáms“, bls. 124  

4
 Ólafur Lárusson, Fyrirlestrar um íslenskan eignarétt, bls. 20 

5
 Gaukur Jörundsson: „Um framkvæmd eignarnáms“, bls. 125 

6
 Sjá t.d. Ólafur Lárusson, Eignaréttur I, bls. 28 en þar segir hann um eignarrétarákvæði stjskr. að orðið eign sé 

notað í víðtækri merkingu og nái ekki aðeins til hins beina eignarréttar að fasteignum og lausafé heldur og til 

óbeinna eignarréttinda eins og veðréttinda, afnotaréttinda, ítaka og kröfuréttinda.  
7
 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 548 

8
 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 562 
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2.1.2 Lög nr. 11/1973 um framkvæmd eignarnáms 

Í dag gilda lög nr. 11/1973 um framkvæmd eignarnáms en þingsályktunartillaga var samþykkt 

árið 1969 þar sem skorað var á ríkisstjórnina að endurskoða lögin frá 1917. Eldri lögin voru 

helst gagnrýnd fyrir að vera ekki nægilega ítarleg. Þótti reglum um gerð og frágang matsgerða 

og reglum um rökstuðning fyrir matsniðurstöðum helst vera ábótavant.9 

Lög nr. 11/1973 fjalla eins og nafn þeirra gefur til kynna um framkvæmd eignarnáms en 

hafa ekki að geyma ákvæði um hvaða aðilar það eru sem taka ákvarðanir um eignarnám. 

Algengast er að löggjafinn feli stjórnvöldum að taka ákvarðanir um eignarnám, og gerir hann 

það með einstaka heimildalögum. Þegar téð heimildarlög taka ekki beina afstöðu til þess hver 

taki ákvörðun um eignarnám má telja að það falli í hlut þess stjórnvalds sem almennt er í 

fyrirsvari þeirra hagsmuna sem eignarnámsheimildin fylgir.10  

Sjaldgæft er að lög sem hafa að geyma eignarnámsheimildir kveði á um nákvæm skilyrði 

sem uppfylla þarf til þess að eignarnám megi fara fram, þannig að það sé háð hreinni 

lögskýringu hvort skilyrðin séu til staðar. Mun algengara er að í heimildarlögum sé matið 

látið í hendur þeim aðila sem ákvörðunina tekur.11 

2.2 Skilyrði eignarnáms 

2.2.1 Lagaheimild 

Orðalag 1. mgr. 72. gr. stjskr. áskilur að eignarnám verði að styðjast við lagafyrirmæli. Þó svo 

að flestum kunni að sýnast það augljóst af orðalagi ákvæðisins þykir rétt að árétta að 1. mgr. 

72. gr. stjskr. nægir ekki út af fyrir sig sem lagaheimild þó almenningsþörf sé fyrir hendi.12 

Ákvæðið býður upp á bæði sértækar og almennar lagaheimildir. Sértæk lagaheimild er 

lagaheimild sem veitir tilteknum aðila rétt til eignarnáms á tilteknum gæðum.  Almenn 

lagaheimild veitir eignarnámsheimild í eitt skipti fyrir öll að því gefnu að réttar 

kringumstæður séu fyrir hendi. Almennar heimildir eru algengari.13 Má nefna 50. gr. 

skipulagslaga nr. 123/2010 og 37. gr. vegalaga nr. 80/2007 sem eru tvær af hinum allra 

algengustu eignarnámsheimildum í framkvæmd. 

Almennar lagaheimildir hafa þann kost í för með sér að þegar þær eru til staðar þarf ekki 

atbeina löggjafans í hvert einasta sinn sem eignarnám kemur til greina. Þegar þannig háttar til 

eru það stjórnvöld sem meta hvort almenningsþörf er til staðar í hverju tilviki.14 Verður nánar 

                                                 
9
 Gaukur Jörundsson: „Um framkvæmd eignarnáms“, bls. 128 

10
 Jón Steinar Gunnlaugsson: „Ákvörðun um eignarnám“, bls. 17 

11
 Jón Steinar Gunnlaugsson: „Ákvörðun um eignarnám“, bls. 23 

12
 Gunnar G Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 561 

13
 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 470 

14
 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 471 
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skýrt frá því síðar. Eignarnámsheimildir mega þó ekki vera of almennar, t.d. myndu lög sem 

segðu einungis að eignarnám væri heimilt ef almenningsþörf krefðist ekki þjóna réttum 

tilgangi, vegna þess að það á að koma í hlut löggjafans að meta hvenær almenningsþörf er til 

staðar. 15   

2.2.2 Fullt verð komi fyrir 

Misjafnt er eftir einstaka eignarnámslögum hvort tekið sé fram í þeim að bætur skuli greiða. 

Bótarétturinn er tryggður með 1. mgr. 72. gr stjskr. og því er í raun óþarfi að taka það 

sérstaklega fram í sérlögum hvort bætur skuli greiddar eður ei. Munur er á 1. mgr. 72. gr. 

stjskr. og atvinnufrelsisákvæði 1. mgr. 75. gr. stjskr. þar sem hið síðarnefnda tryggir ekki 

fullar bætur.  Fólk verður því að þola skerðingar á atvinnufrelsi sínu bótalaust.  

 Áskilnaður 1. mgr. 72. gr. stjskr. um fullt verð þýðir að hið fjárhagslega tjón 

eignarnámsþolans verði bætt. Minjagildi, svo sem sérstakt huglægt gildi vissra fasteigna fyrir 

eigendur þeirra, er hins vegar ekki bætt.16 Þó er ekki þar með sagt að eignarnámsþoli eigi bara 

rétt á bótum fyrir verðmæti andlags eignarnámsins, því hann á að sjálfsögðu einnig rétt á 

bótum fyrir það fjártjón sem leiðir af óhagræðinu sem eignarnámið hefur í för með sér.17 

Bætur eru ákvarðaðar með mati takist aðilum ekki að semja um annað. Lög nr. 11/1973 um 

framkvæmd eignarnáms hafa að geyma málsmeðferðarreglur sem gilda um slíkt mat.  

 Helstu sjónarmiðin sem koma til skoðunar við verðlagningu eigna í tilefni eignarnáms eru 

þrenns konar. Í fyrsta lagi má nefna söluverð, en skv. 10. gr. eldri laga um framkvæmd 

eignarnáms nr. 6/1917 var meginreglan sú að eignarnámsþoli gæti farið fram á að stuðst yrði 

við söluverð hins eignarnumda. Gaukur Jörundsson hélt því fram í riti sínu Eignaréttur I árið 

1982 að sú meginregla hlyti enn að vera í gildi.18 Var það tæpum áratugi eftir gildistöku 

núgildandi laga nr. 11/1973 um framkvæmd eignarnáms. Ýmis gögn geta gefið vísbendingu 

um söluverð, svo sem söluverð sömu eignar í sölu sem fór fram fyrir eignarnámið eða 

söluverð sambærilegra eigna.19  

Í öðru lagi má nefna notagildi eignar, en notagildi er sá sá arður sem eign skilar eða líklegt 

er að eign skili af sér. Þá er höfuðstóll fundinn miðað við líklegar hreinar árstekjur. Sá 

höfuðstóll er oftast svipaður og upphæðin sem fengist við ákvörðun söluverðs. Notagildið 

kann þó að vera hærra en söluverðið t.d. ef tiltekinn rekstur er bundinn við eignina. Styðjast 

                                                 
15

 Gunnar G Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 562 
16

 Gunnar G Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 563 
17

 Gaukur Jörundsson: Eignarréttur I, bls. 115 
18

 Gaukur Jörundsson: Eignarréttur I, bls. 118 
19

 Gaukur Jörundsson: Eignarréttur I, bls. 118 
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verður við sjónarmið um notagildi eignar þegar um er að ræða eign sem eiganda er óheimilt 

að selja.20 

 Loks má að nefna sjónarmið um enduröflunarverð eignar. Af þessum þremur 

sjónarmiðum er þetta óalgengast í framkvæmd. Eignarnámsþoli á jafnan ekki kost á að litið sé 

til þess.21 Það er helst í tilvikum þar sem svo hagar til að enduröflun slíkrar eignar er 

eignarnámsþola beinlínis nauðsynleg sem litið er til þeirra sjónarmiða. Dæmi um það væri ef 

eignarnámsþoli er sviptur íbúð sinni eða atvinnuhúsnæði sem er nauðsynlegt fyrir rekstur 

hans.22  

Verði ágreiningur um eignarnámsbætur eða annað endurgjald er það hlutverk Matsnefndar 

eignarnámsbóta að skera úr um þann ágreining. Starfar sú nefnd skv. 2. gr. laga um 

framkvæmd eignarnáms nr. 11/1973. 

2.1.3 Almenningsþörf 

Þriðja skilyrðið sem 1. mgr. 72. gr. stjskr. er það að almenningsþörf krefjist þess að 

eignarnám fari fram. Umfjöllun um skilyrðið hefur þann tilgang að leitast við að skýra hvað 

felst í þeirri eignarréttarvernd sem hugtakið ber með sér. Ljóst er að hugtakið er í eðli sínu 

pólitískt þar sem það hlýtur að vera háð hugmyndum meirihluta þeirra þingmanna sem fara 

með löggjafarvald hverju sinni. Í gegnum tíðina hafa rökin með pólitísku eðli hugtaksins 

verið þau að lýðræðislega kjörnir þingmenn geti með ítarlegum umræðum komist að 

sameiginlegri niðurstöðu um hvað það er sem felst í skilyrðinu um almenningsþörf.23 Er því 

ómögulegt að lýsa því með tæmandi hætti hvaða atvik geta átt undir hugtakið. Eins og áður er 

komið fram er eignarnám á fasteignum þó algengast í framkvæmd. Má um það t.d. vísa til 

eignarnámsheimildar 1. mgr. 37. gr. vegalaga nr. 80/2007 en á því ákvæði er byggt þegar land 

er tekið eignarnámi vegna vegagerðar. Áþekk er eignarnámsheimildin sem 50. gr. 

skipulagslaga nr. 123/2010 hefur að geyma en þar segir að ráðherra geti að fenginni umsögn 

Skipulagsstofnunnar veitt sveitarstjórn heimild til þess að taka eignarnámi landsvæði, 

fasteignir, hluta fasteigna, efnisnámur eða takmörkuð eignarréttindi að slíku innan 

sveitarfélags ef nauðsyn ber til vegna áætlaðrar þróunar sveitarfélagsins samkvæmt staðfestu 

aðalskipulagi. Af því er ljóst að almenningsþörf krefst uppbyggingar og viðhalds á 

samgöngukerfi og öðrum grunnstoðum nútímasamfélags.   

                                                 
20

 Gaukur Jörundsson: Eignarréttur I, bls. 119 
21

 Gaukur Jörundsson: Eignarréttur I, bls. 119 
22

 Gaukur Jörundsson: Eignarréttur I, bls. 119 
23

 Henrik Zahle: Dansk forfatningsret 3. Menneske rettigheder, bls. 187 



  

9 

3 Almenningsþörf 

3.1 Hugtakið almenningsþörf og samheiti þess 

Í upphafi kom fram að helsta viðfangsefni þessa skrifa væri að varpa ljósi á það hvað fælist í 

hugtakinu almenningsþörf í skilningi 1. mgr. 72. gr. stjskr.  Ljóst er að fræðimál lögfræðinnar 

hefur að geyma mörg hugtök sem eru skyld hugtakinu um almenningsþörf. Nægir að líta til 

annarra mannréttindaákvæða stjórnarskrárinnar, en hugtakið almannahagsmunir kemur fram í 

2. mgr. 74. gr. stjskr. um félagafrelsi og í 1. mgr. 75. gr. stjskr. um atvinnufrelsi, í báðum 

tilvikum sem skilyrði takmörkunar á mannréttindunum sem ákvæðin eiga að vernda.  

Í nýlega útgefinni lögfræðiorðabók í ritstjórn Páls Sigurðssonar er almenningsþörf lýst 

þannig: „Þörf eða hagsmunir heildarinnar, alls almennings, almenningsheill. Eitt af skilyrðum 

eignarnámsheimildar skv. 72. gr. stjskr. Sjá einnig almannahagsmunir“24 en almanna-

hagsmunum er í sömu orðabók lýst sem hagsmunum almennings auk þess sem tekið er fram 

að almannahagsmunir geti verið lögmætt markmið lagasetningar sem takmarkar 

stjórnarskrárvernduð mannréttindi.25 Samkvæmt því virðist munurinn á hugtökunum vera lítill 

sem enginn. Bendir það til þess að hafa verður hliðsjón af dómaframkvæmd um önnur 

mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar þegar fjallað er um almenningsþarfarhugtakið. Verður 

það og gert síðar, þegar kemur að samanburði á dómaframkvæmd um skerðingu eignarréttar 

og atvinnufrelsis. 

Ákvæði 1. mgr. 75. gr. stjskr. kveður á um tvenn skilyrði fyrir takmörkun á 

atvinnufrelsinu, að það sé gert með lögum og að almenningsheill krefji.  Þorgeir Örlygsson 

hefur sagt þessi skilyrði vera hliðstæð þeim sem koma fram í 1. mgr. 72. gr. stjskr.að því 

frátöldu að skilyrðinu um að fullar bætur komi fyrir er sleppt.26 

Orðalag 1. mgr. 72. gr. stjskr. býður e.t.v. upp á þá túlkun að almenningsþörf verði að vera 

svo brýn að eignarnám sé nánast óhjákvæmilega nauðsynlegt, sbr. orðalagið „almenningsþörf 

krefji“. Ákvæðið hefur ekki verið túlkað með svo afdráttarlausum hætti í framkvæmd.27  Öllu 

heldur virðist oft hafa dugað að benda á að unnið væri í þágu hagsmuna heildarinnar. Um það 

vísast til umfjöllunar um dómaframkvæmd í kafla 4.1 í þessari ritgerð.28 

  

                                                 
24

 Páll Sigurðsson: Lögfræðiorðabók, bls. 19 
25

 Páll Sigurðsson: Lögfræðiorðabók, bls. 16 
26

 Þorgeir Örlygsson: „Hver á kvótann?“ bls. 48 
27

 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 467 
28

 Sjá t.d. reifun mína á Hrd. 1959, bls. 217, en þar virðist Hæstiréttur gefa til kynna að löggjafinn hafi metið það 

svo að hvers konar vegagerð uppfylli skilyrði þágildandi 67. gr. stjskr. um almenningsheill. 
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3.2 Mat á almenningsþörf 

3.2.1 Réttlætisþáttur og nauðsynjarþáttur 

Þegar fjallað er um almenningsþörf í skilningi 72. gr. stjskr. er skilyrðinu gjarnan skipt í tvo 

þætti, réttlætis- og nauðsynjarþátt. Í þeim fyrrnefnda, réttlætisþættinum, felst að tiltekin 

starfsemi eða aðstaða sem krefst eignarnáms sé nógu þýðingarmikil til þess að réttlætanlegt sé 

að eignarnám fari fram í þágu hennar. Í nauðsynjarþættinum felst svo að tillitið til nefndrar 

aðstöðu eða starfsemi knýi á um framkvæmd eignarsviptingar. Þá verður ávallt að gæta þess 

að eignasviptingin gangi ekki lengra en þarf til þess að þörfum starfseminnar eða aðstöðunnar 

sé fullnægt.29 Dönsku fræðimennirnir Bo von Eyben, Peter Mortensen og Peter Pagh lýstu í 

skrifum sínum samspili þessa þátta þannig að lagaheimild yrði að kveða á um hver tilgangur 

eignarnáms væri, og eignarnám yrði að takmarkast við það sem nauðsynlegt væri til að ná 

þeim markmiðum.30 

 Skipting almenningsþarfarhugtaksins í réttlætis- og nauðsynjarþátt verður að einhverju 

leyti lögð til grundvallar síðar þegar kemur að umfjöllun um dómaframkvæmd um skilyrðið. 

Einnig verður vísað til þessa í næstu köflum þar sem leitað verður svara við því hvaða 

valdhafar það eru sem ákvarða hverju sinni hvort skilyrði 1. mgr. 72. gr. um almenningsþörf 

sé uppfyllt. Af þeirri ástæðu þótti mikilvægt að skiptingu almenningsþarfarhugtaksins í 

réttlætis- og nauðsynjarþátt yrði slegið föstu strax í upphafi umfjöllunar um mat á 

almenningsþörf. 

3.2.2 Löggjafinn metur almenningsþörf 

Sú skoðun virðist hafa verið ríkjandi meðal fræðimanna í gegnum tíðina að það ætti að koma í 

hlut löggjafans að meta það sjálfur hverju sinni hvort almenningsþörf sé til staðar. 31 

Komst Gaukur Jörundsson t.d. svo að orði: 

„Fallast verður á það meginviðhorf, að löggjafinn eigi í sjálfu sér úrslitamat á því, hvort 

almenningsþörf krefjist eignarnáms. Gildir það bæði um mat á þeirri starfsemi eða aðstöðu sem 

hlut eiga að máli, og á nauðsyn eignarsviptingar. Þess ber hins vegar að gæta, að væntanlega 

verður að skýra 67. gr. [nú 72. gr.] stjórnarskrárinnar svo, að umrætt skilyrði verði að vera fyrir 

hendi hverju sinni, sem á eignarnám reynir.“
32

 

Þetta meginviðhorf studdi Gaukur Jörundsson m.a. við skrif Danans Max Sørensen, 

Norðmannsins Frede Castberg og Ólafs Jóhannessonar prófessors sem síðar var 

                                                 
29

 Gaukur Jörundsson: „Um framkvæmd eignarnáms“, bls. 131 
30

 Bo von Eyben, Peter Mortensen og Peter Pagh: Fast ejendom. Rådighed og regulering, bls. 211 
31

 Gaukur Jörundsson: „Um framkvæmd eignarnáms“, bls. 131 
32

 Gaukur Jörundsson: „Um framkvæmd eignarnáms“, bls. 131 
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forsætisráðherra.33 Tilvitnunin að ofan samrýmist einnig hugmyndum um skiptingu í réttlætis- 

og nauðsynjarþátt almenningsþarfar. Gaukur Jörundsson var ekki einn um þá afstöðu, en 

skandinavíski raunhyggjumaðurinn Alf Ross gerði einnig greinarmun milli þess hvort 

almenningsþörf væri fyrir hendi og hvort eignarnám væri beinlínis nauðsynlegt. Alf Ross 

virtist þó vera þeirrar skoðunar að dómstólar endurskoðuðu ekki mat löggjafans á því hvort 

almenningsþörf væri fyrir hendi.34 

Danski fræðimaðurinn Henrik Zahle lýsti þeirri afstöðu sinni skömmu fyrir aldamót að 

óæskilegt væri að dómstólar tækju beinan þátt í pólitísku mótunarferli löggjafar. Þá væri 

einnig óæskilegt að dómstólar beittu sér gegn eignarnámslöggjöf sem hefði breitt bakland hjá 

löggjafanum.35 Landi hans Poul Andersen virðist að einhverju leyti hafa synt á móti 

straumnum ef svo mætti að orði komast, en hann var þeirrar skoðunar að löggjafinn gæti í 

vissum undantekningartilvikum endurskoðað mat löggjafans á almenningsþörf. 36 Að hans 

mati vildu dómstólar almennt veita löggjafanum endanlegt ákvörðunarvald um það hvenær 

almenningsþörf krafðist eignarnáms. Væri þetta einfaldlega vegna þeirrar íhaldssemi sem 

einkenndi afstöðu dómstóla þegar þeir fjölluðu um hvort löggjöf bryti í bága við 

stjórnarskrá.37  Andersen nefnir eignarnám sem hefur einungis þann tilgang að skila tekjum í 

ríkissjóð (d. rent finansielle ekspropriationsformål) sem dæmi um mat löggjafans á 

almenningsþörf sem dómstólum er rétt að dæma ólögmætt.38 Jafn augljós misbeiting 

löggjafarvalds hvað varðar mat á almenningsþörf hefur ekki komið til kasta dómstóla hér á 

landi. 

3.2.3 Stjórnvöldum er falið að meta almenningsþörf 

Sú staða er oft uppi að löggjafinn hefur ekki tekið afdráttarlausa afstöðu til þess með lögum 

hvort almenningsþörf krefjist eignarnáms. Í þeim tilvikum hefur löggjafinn oftast afmarkað 

hvers konar starfsemi eða aðstaða heimilar eignarnám og þannig gefið vísbendingu um 

nauðsyn eignarnáms. Þá er stjórnvöldum falið að meta hvort almenningsþörf krefjist 

eignarnáms innan þeirra marka sem löggjöfin heimilar.39 Afstaða löggjafans einskorðast þá 

við það að á tilteknu sviði kunni almenningsþörf að skapast. Þá er einnig algengt að heimildir 

til eignarnáms séu bundnar teygjanlegum skilyrðum í lögum, sem stjórnvöldum er falið að 

                                                 
33

 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 86 
34

 Alf Ross: Dansk Statsforfatningsret II, bls 681 
35

 Henrik Zahle: Dansk forfatningsret 3. Menneske rettigheder, bls. 179 
36

 Poul Andersen: Dansk statsforfatningsret, bls. 751-755 
37

 Poul Andersen: Dansk statsforfatningsret, bls. 754 
38

 Poul Andersen: Dansk statsforfatningsret, bls. 755 
39

 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 87 
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meta.40 Til þess að samræma þetta umfjölluninni hér að framan um réttlætis- og 

nauðsynjarþátt almenningsþarfar má setja þetta þannig upp að löggjafinn metur 

réttlætisþáttinn en lætur stjórnvöldum eftir að meta nauðsynjarþáttinn. Það ræðst oftast af 

ákvæðum einstakra heimildarlaga hvaða stjórnvald það er sem fær ákvörðunarvaldið í 

hendurnar. Sé sú staða uppi að ákvæði þess efnis er ekki fyrir hendi í heimildarlögum þá 

verður að hafa í huga að eignarnám fer fram í þágu tiltekinna hagsmuna. Meginreglan er sú að 

þau stjórnvöld sem öðrum fremur verða talin í fyrirsvari fyrir téða hagsmuni fá 

ákvörðunarvaldið í hendur sér.41 

 Fyrr eru reifuð þau sjónarmið þorra fræðimanna að dómstólar endurskoði ekki og eigi 

ekki að endurskoða mat löggjafans á því hvort almenningsþörf krefjist eignarnáms. Er það 

ekki hlutverk þessarar umfjöllunar að véfengja pólitískt eðli hugtaksins né þau lýðræðisrök 

sem búa því að baki. Hins vegar er ljóst að löggjafinn hefur oft ekki gengið lengra en svo að 

gefa vísbendingu um nauðsyn eignarnáms á vissum sviðum. Er stjórnvöldum þá fengið það 

hlutverk að meta almenningsþörf eftir að mati löggjafans sleppir. Gaukur Jörundsson hélt því 

fram að tvímælalaust væri að dómstólar fjölluðu um undirbúning og framkvæmd mats á 

almenningsþörf.42 Hélt hann því fram jafnvel fyrir tíð stjórnsýslulaga nr. 37/1993. Gauki þótti 

einnig líklegt að dómstólar tækju mat stjórnvalda á almenningsþörf til efnislegrar 

endurskoðunar innan vissra marka. Þau mörk væru mismunandi og skipti í því tilliti miklu 

máli hvort reyndi á atriði sem dómstólarnir hefðu sérþekkingu á.43  

3.2.4 Almenningsþörf og meðalhófsregla stjórnsýsluréttar 

Eignarnám er stjórnvaldsákvörðun sbr. 2. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 þar sem 

stjórnvald kveður einhliða á um skyldu eignarnámsþola til þess að láta af hendi eign sína.44 

Má því leiða líkur að því, í réttarumhverfi nútímans, að dómstólar fjalli um slíkt mat. Í ljósi 

þess að ákvörðun um eignarnám er stjórnvaldsákvörðun gilda ákvæði stjórnsýslulaga nr. 

37/1993 auk óskráðra meginreglna stjórnsýsluréttarins um eignarnám. Eins og 

dómaframkvæmd næsta kafla mun leiða í ljós er meðalhófsregla 12. gr. stjórnsýslulaga nr. 

37/1993 mikilvæg í þessu tilliti, en reglunni ber ávallt að fylgja þegar efni ákvörðunar er að 

einhverju leyti komið undir mati stjórnvalds.45  Sjónarmiðin sem búa að baki reglunni eru þau 

að taka verður tillit til hagsmuna og réttinda þeirra aðila sem athafnir stjórnvalds og 

                                                 
40

 Jón Steinar Gunnlaugsson: „Ákvörðun um eignarnám“, bls. 23 
41

 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 93 
42

 Gaukur Jörundsson: „Um framkvæmd eignarnáms“, bls. 132 
43

 Gaukur Jörundsson: Um framkvæmd eignarnáms. Bls. 132 
44

 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit. Bls. 44 
45

 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit. Bls. 147 
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valdbeiting beinist að.46 Reglan gerir þá kröfu að efni ákvörðunar sé til þess fallið að ná því 

markmiði sem að er stefnt. Einnig skal stjórnvald velja það úrræði sem vægast er þegar úr 

tveimur eða fleirum er að velja. Loks verður að gæta hófs í beitingu þess úrræðis sem valið er. 

 Meðalhófsreglan var til löngu fyrir almenna lögfestingu hennar í stjórnsýslulögum árið 

1993. Hennar gætti fyrst í dómaframkvæmd um valdbeitingu lögreglu á fyrri hluta síðustu 

aldar.47 

4 Samanburður á dómaframkvæmd Hæstaréttar um almenningsþörf í 

skilningi 1. mgr. 72. gr. stjskr. og almannahagsmuni í skilningi 1. mgr. 75. 

gr. stjskr. 

Í þessum kafla verður leitast við að skýra nánar hvað felst í hugtakinu almenningsþörf með 

því að fjalla um nokkra merkilega dóma sem gengið hafa um hugtakið í gegnum tíðina. Með 

þeim hætti verður sýnt fram á vissa þróun á afstöðu dómstóla til almenningsþarfarhugtaks 1. 

mgr. 72. gr. stjskr. Því næst verður litið til sams konar þróunar hvað varðar almannahagsmuni 

í skilningi atvinnufrelsisákvæðis 1. mgr. 75. gr. stjskr. Í næsta kafla verða svo teknar saman 

niðurstöður þessa samanburðar.  

4.1 Dómaframkvæmd um skilyrði 72. gr. stjskr. um almenningsþörf 

Eins og áður kom fram hafa eignarnámsheimildir vegalaga verið meðal þeirra algengustu í 

framkvæmd í gegnum tíðina.  Þykir því við hæfi að hefja umfjöllun um dómaframkvæmd á 

dómi þar sem deilt var um slíka heimild. Dómur þessi er einnig gott viðmið um afstöðu 

dómstóla til almenningsþarfarhugtaksins fyrir rúmlega hálfri öld síðan. 

Hrd. 1959, bls. 217 (Saltvík) 

Atvik máls voru þau að vegmálastjóri hafði talið nauðsynlegt vegna viðhalds á Vesturlandsvegi 

við land Saltvíkur á Kjalarnesi að taka eignarnámi 0,25 ha landspildu úr jörðinni Saltvík. 

Tilgangur eignarnámsins var sá að koma í veg fyrir að reistar yrðu girðingar eða aðrar hindranir 

á spildu þeirri sem var milli vegarins og skurðar á jörðinni Saltvík. Eignarnámsþoli hélt því 

fram að ekkert lægi fyrir um þörf vegagerðarinnar á hinni umræddu landspildu vegna 

breikkunar vegarins. Girðingar hans voru lengra frá veginum heldur en girðingar nágranna hans 

og því ólíklegt að girðingin myndi torvelda eða tálma eignarnámi. Eignarnemi hélt því fram 

eignarnámsheimild 24. gr. þágildandi veglaga væri ótvíræð og að löggjafarvaldið væri búið að 

meta að skilyrðum 67. gr. stjskr. [nú 72. gr. stjskr] um almenningsheill væri fullnægt. 

Aukadómþing Gullbringu- og Kjóarsýslu úrskurðaði að samkvæmt eignarnámsheimildinni væri 

hver landeigandi skyldaður til að láta af hendi land það sem þarf undir vegi eða til breytingar 

eða breikunnar eða viðhalds á vegum. Dómþingið sagði orðrétt að með þessu lagaboði hafi 

löggjafinn í eitt skipti fyrir öll heimilað stjórn vegamála að taka eignarnámi land, er hún telur 

þurfa í því skyni, er tekið er fram í greininni. Hæstiréttur var sammála úrskurðinum og bætti við 

þeirri athugasemd að eigi væru efni á þessu stigi málsins að skera úr um gildi 

                                                 
46

 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit. Bls. 147 
47

 Sigurður Líndal: Um lög og lögfræði. Bls. 220 
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eignarnámsheimildarinnar. Hins vegar yrði að fullnægja skilyrðinu um fullar bætur til 

eignarnámsþola. 

Í þessum dómi má greinilega sjá þá afstöðu dómstóla til hlutverks löggjafans að ákvarða 

hugtakinu almenningsheill í skilningi þágildandi 67. gr. stjskr. endanlega merkingu þegar 

kemur að eignarnámi vegna vegagerðar. Á hvorugu dómstiginu er tekin efnisleg afstaða til 

málsástæðu eignarnámsþolans að eignarnámið sé óþarft þar sem ólíklegt er að viðhald 

vegarins torveldist vegna girðingarinnar. Það orkar ekki tvímælis að Hæstiréttur taldi sér 

annað óheimilt en að virða mat löggjafans á inntaki hugtaksins almenningsheill. Skilningur 

dómara virðist hafa verið sá að eignarnámsheimild 24. gr. þágildandi vegalaga hafi heimilað 

Vegagerð ríkisins að taka eignarnámi allt land sem henni þótti nauðsynlegt til vegagerðar svo 

lengi sem fullar bætur yrðu greiddar. Sumum kann að þykja réttarvernd eignarnámsþola á 

þessum tíma ábótavant hvað þetta atriði varðar. Því til stuðnings má nefna að ef litið er til 

hins tvíþætta eðlis almenningsþarfarhugtaksins, þá samrýmist þessi niðurstaða illa hinum 

svokallaða nauðsynjarþætti sem samofinn er sjónarmiðum um meðalhóf, þ.e. hvort 

nauðsynlegt sé að svipta mann eign sinni til þess að ná tilteknu markmiði. Þessi niðurstaða er 

einnig í ósamræmi við þá eðlilega skýringu á þágildandi 67. gr. stjskr. að almenningsþörf 

verði að vera fyrir hendi hverju sinni sem á eignarnám reynir. Um það vísast til áður 

tilvitnaðra skrifa Gauks Jörundssonar í upphafi kafla 3.2.2. 

Mannréttindaákvæði stjskr. voru tekin til endurskoðunar með stjórnskipunarlögum nr. 

97/1995. Ólíkt sumum hliðstæðum ákvæðum, eins og skýrt verður frá síðar, breyttist orðalag 

1. mgr. 72. gr. stjórnarskrár ekki við þessa endurskoðun stjórnarskrárgjafans. Í athugasemdum 

með frumvarpi til téðra stjórnskipunarlaga sagði að þar sem 10. gr. frumvarpsins væri orðrétt 

eins og regla þágildandi 67. gr. stjórnarskrárinnar væru að engu leyti lagðar til efnislegar 

breytingar á reglunni.48 Sagði svo orðrétt:  

“Á þá reglu stjórnarskrárinnar hefur að líkindum reynt í ríkara mæli í dómaframkvæmd en 

nokkur önnur ákvæði mannréttindakafla hennar og mætti beita dómsúrlausnum sem hafa gengið 

um regluna, við skýringu á 1. mgr. 10. gr. frumvarpsins ef það nær fram að ganga. Má því telja 

að þetta ákvæði þarfnist ekki frekari skýringa.“ 49 

Þessi tilvitnuðu orð stjórnarskrárgjafans verða ekki túlkuð öðruvísi en sem jákvæð afstaða 

hans í garð þeirra dóma sem gengið höfðu um forvera 1. mgr. 72. gr. stjskr. fram til ársins 

1995. Athyglisverður dómur sem gekk eftir stjórnarskrárbreytinguna er Hrd. 2001, bls. 1090 

(58/2000). Stefnandi í málinu fór fram á að eignarnám landspildu, sem fram hafði farið árið 

1947 á jörðinni Vatnsenda í Kópavogi, yrði fellt úr gildi. Hélt stefnandi því m.a. fram að 
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 Alþt. 1994-95, A-deild, bls. 2102 
49

 Alþt. 1994-95, A-deild, bls. 2102 
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eignarnámsheimildin sem þ.v. ráðherra fjarskiptamála hafði stutt eignarnámið við, 17. gr. 

fjarskiptalaga nr. 30/1941, setti það skilyrði fyrir eignarnámi að landspildu væri þörf í 

sambandi við lagningu eða rekstur fjarskiptavirkja ríkisins. Umrædd landspilda hafi ekki 

verið nýtt til þess nema að mjög takmörkuðu leyti. Stefnandi byggði m.a. á því að þetta 

notkunarleysi sannaði að almenningsþörf hafi ekki krafist eignarnámsins. Einnig væri ljóst að 

almenningsþörf krefðist þess ekki að eignarnemi fengi nú að selja landspilduna sem hann 

hafði nánast ekkert notað með miklum hagnaði undir byggingarlóðir. Um þessar málsástæður 

sagði Hæstiréttur orðrétt: 

„Samkvæmt stjórnarskrárákvæðinu er ekki skilyrði fyrir gildi eignarnámsheimildar að 

óhjákvæmileg nauðsyn sé á eignarnámi heldur nægir almenningsþörf. Kemur það álitaefni til 

kasta löggjafans þegar hann setur viðkomandi eignarnámslög og sætir mat löggjafans á því 

atriði almennt ekki endurskoðun dómstóla. Í því tilviki sem hér um ræðir (fjarskiptalög nr. 

30/1941) verður þessu mati löggjafans ekki haggað“ 

 Svo virðist sem skilningur Hæstaréttar á hugtakinu almenningsþörf sé í þessu máli 

nokkurn veginn til samræmis við eldri dómaframkvæmd. Það lá fyrir að almenni löggjafinn 

hafði ákveðið með eignarnámsheimild þágildandi fjarskiptalaga að almenningsþörf krefðist 

byggingar fjarskiptamannvirkja.  Um það mat löggjafans verður ekki deilt. Með þessari 

almennu eignarnámsheimild gaf löggjafinn ráðherra fjarskiptamála vald til þess að meta nánar 

hvar og hvenær eignarnám skyldi fara fram, sem hann og gerði. Hins vegar gekk fyrirhuguð 

nýting spildunnar ekki eftir. Líklega myndu fæstir halda því fram að niðurstaða Hæstaréttar 

hér sé lögfræðilega röng. Hins vegar hlýtur að mega telja það varhugavert að stjórnvald geti 

metið að eignarnáms sé þörf í þágu vissra framkvæmda sem löggjafinn hefur sagt að 

almenningsþörf standi til en síðan hætt við fyrirhugaðar framkvæmdir eftir að yfirfærsla 

eignarréttar hefur farið fram.  

  Ein af þeim málsástæðum sem eignarnámsþoli hélt fram í Hrd. 2001, bls. 1090 var að 

meðalhófsregla stjórnsýsluréttar hafi verið þverbrotin og að stjórnvöld hafi skert rétt tjónþola 

langt fram yfir þarfir með eignarnáminu. Ekki var fallist á það, og virðist ástæðan vera sú að 

almenningsþörf þótti í upphafi krefjast jafn umfangsmikils eignarnáms. Þegar upphaflegur 

tilgangur eignarnámsins gekk ekki eftir nema að takmörkuðu leyti höfðu fullar bætur verið 

greiddar og eignarrétturinn færst yfir til ríkisins. Ekki er að sjá að sjónarmið um meðalhóf 

hafi haft mikil áhrif á niðurstöðu Hæstaréttar í málinu. Það sama verður ekki sagt um dóm 

Hæstaréttar í máli nr. 425/2008. 
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Hrd. 19. mars 2009 (425/2008) (Brekka) 

Bræður sem áttu jörðina Brekku í Núpasveit í Öxarfirði stefndu Vegagerðinni og sveitarfélaginu 

Norðurþingi. Þeir kröfðust þess að felld yrði úr gildi ákvörðun sveitarstjórnar með síðari 

staðfestingu sveitarfélagsins um veitingu framkvæmdaleyfis til Vegagerðarinnar vegna 

lagningar þjóðvegar og að ógilt yrði „yfirlýst eignarnám“ Vegagerðarinnar á 30,01 hekturum 

lands og 136.500 m³ af jarðvegi úr jörðinni Brekku. Eignarnámsheimild sem Vegagerðin hafði 

neytt var 45. gr. þágildandi veglaga nr. 45/1994. Eignarnámsþolar báru m.a. fyrir sig að 

skilyrðinu um almenningsþörf væri ekki fullnægt. Þannig var mál með vexti að tvær jarðir 

sunnan við Brekku, jarðirnar Presthólar og Katastaðir voru ríkisjarðir. Eignarnámsþolar vildu 

meina að sá kostur hafi verið fyrir hendi að leggja fyrirhugaðan veg frekar um þær jarðir. 

Hæstiréttur sagði að Alþingi hafði ákveðið í samgönguáætlun að Norðausturvegur skuli lagður. 

Alþingi hafi þó ekki tekið afstöðu til þess hvaða veglínu skuli fylgt af þeim kostum sem 

ásættanlegir töldust við mat á umhverfisáhrifum, en allir kostirnir voru metnir ásættanlegir. 

Löggjafinn hafi heldur ekki tekið þá afstöðu að almenningsþörf krefjist þess að farin skuli sú 

leið sem eignarnám Vegagerðarinnar beindist að. Eignarréttur eignarnámsþola væri varinn af 1. 

mgr. 72. gr. stjskr sem heimilar aðeins skerðingu þess réttar að almenningsþörf krefji, en við 

mat á því verði að gæta meðalhófs. Ef unnt var með ásættanlegum hætti að ná markmiði 

þessarar framkvæmdar með því að leggja veginn um eigið land ríkisins bar stefnda 

Vegagerðinni að fara þá leið. Samkvæmt þessu var skilyrði stjskr. um almenningsþörf ekki talið 

uppfyllt. Krafa bræðranna um ógildingu eignarnáms var því tekin til greina. 

Í dómi þessum hafði Alþingi ákveðið að veg skyldi leggja en fól stjórnvaldi, 

Vegagerðinni, nánari framkvæmd þess verkefnis. Í því hlutverki stjórnvaldsins fólst m.a. mat 

á því hvort almenningsþörf krafðist eignarnáms. Hæstiréttur taldi rétt að ógilda þetta mat. Er 

það til samræmis við umfjöllun hér að framan um nauðsynjarþátt skilyrðisins um 

almenningsþörf og þá afstöðu sem Gaukur Jörundsson lýsti að líklegt væri að dómstólar 

fjölluðu um undirbúning og framkvæmd mats á almenningsþörf innan vissra marka.  

Dómurinn er hins vegar ekki í fullkomnu samræmi við eldri dómaframkvæmd Hæstaréttar.  

Nægir að vísa til Hrd. 1959, bls. 217 og Hrd. 2001, bls. 1090 sem fyrr eru reifaðir, en í báðum 

þeim dómum virðist afstaða réttarins hafa verið sú að löggjafinn hafi skorið endanlega úr um 

almenningsþörf með setningu almennra eignarnámsheimilda. Málsatvik þeirra gefa hins vegar 

til kynna að full ástæða hafi verið til þess að fjalla um hvort nauðsynjarþætti skilyrðisins um 

almenningsþörf, sem samofinn er sjónarmiðum um meðalhóf, væri fullnægt. Er það einmitt 

gert í Hrd. 19. mars 2009 (425/2008). Munurinn á þeim dómi og eldri dómaframkvæmd 

liggur helst þar. Það er skemmst frá því að segja að Hæstiréttur horfði ekki einungis til 

sjónarmiða um meðalhóf heldur lagði rétturinn sjónarmiðin beinlínis til grundvallar 

niðurstöðu sinni þegar hann ógilti mat Vegagerðarinnar á almenningsþörf.  Niðurstaðan í 

síðastnefnda dómnum hlýtur því að teljast æskilegri en niðurstöðurnar í undanförum hans 

með tilliti til aukins réttaröryggis í þágu eignarnámsþola.  
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4.2 Dómaframkvæmd um almannahagsmuni í skilningi 1. mgr. 75. gr. stjskr . 

Eins og oft hefur komið fram hafa fræðimenn haldið þeirri skoðun á lofti í gegnum tíðina að 

löggjafinn eigi úrslitavaldið um hvort almenningsþörf réttlæti takmarkanir á 

stjórnarskrárvörðum eignarrétti. Fræðimenn voru sömu skoðunar fram á seinni hluta síðustu 

aldar þegar kom að takmörkunum á atvinnufrelsi. Sjónarmiðin sem lágu að baki voru hin 

sömu varðandi takmarkanir á báðum réttindunum, þ.e. að matið væri í nánum tengslum við 

verkefni löggjafans og pólitískt hlutverk hans.50 Hjá dómstólum kvað við sama tón en til 

dæmis um það má nefna eftirfarandi refsimál þar sem ákærði byggði sýknukröfu sína á því að 

almannahagsmunir krefðust ekki tiltekinnar lagasetningar. 

Hrd. 1964, bls. 960 

Manni var gefið að sök að hafa ekið leigubíl án þess að hafa til þess leyfi sem áskilið var í 

lögum nr. 25/1955 eða afgreiðslu á bifreiðastöð. Málsvörn hans byggði á því að almenningsþörf 

krefðist þess ekki að lög takmörkuðu fjölda leigubifreiða í umferð. Því væri lagasetningin 

andstæð 69. gr. [nú 75. gr.] stjskr. Um þá málsástæðu sagði Hæstiréttur einfaldlega: „Almenni 

löggjafinn hefur metið ráðstafanir þær um takmarkanir á leigubifreiðum, sem í máli þessu 

greinir, til almenningsheilla, og verður eigi haggað við því mati.“ 

Orðalag atvinnufrelsisákvæðis stjórnarskrárinnar breyttist lítillega með 

stjórnskipunarlögum nr. 97/1995 en þá kom hugtakið almannahagsmunir í stað hugtaksins 

almenningsheill. Það gefur augaleið að inntak hugtakanna er mjög svipað, en breytingin 

þjónaði engu að síður tilgangi. Í athugasemdum með frumvarpi til stjórnskipunarlaga nr. 

97/1995 kom fram að breytingin átti að leggja ríkari áherslu á að löggjafinn verði að meta 

sérstaklega hvort almannahagsmunir krefjist í raun að meginreglunni um atvinnufrelsi verði 

vikið til hliðar á afmörkuðu sviði með lagasetningu.51 Björg Thorarensen segir að ákvæðið, 

eins og því var breytt, sé skýrari heimild fyrir dómstóla til að endurskoða hvort lögmæt 

sjónarmið liggi lagasetningu til grundvallar. Nefnir hún meðalhófsregluna sem dæmi um slík 

sjónarmið.52 Eins og áður kom fram var slík efnisbreyting ekki gerð á eignarréttarákvæði 

stjskr. 

Undir lok síðustu aldar var fiskveiðistjórnunarkerfið í brennidepli pólitískrar umræðu, en í 

Hæstarétti gengu tveir dómar sem er nánast óhjákvæmilegt að ljá vægi í þessari umfjöllun. 

Það er vegna þess að í þessum dómum virðist Hæstiréttur telja sér rétt og skylt að líta til 

sjónarmiða sem liggja að baki lagasetningu sem takmarkar atvinnufrelsi. Fyrri dómurinn var 

Hrd. 1998, bls. 4076, ýmist kenndur við Valdimar Jóhannesson eða desembermánuð.  

 

                                                 
50

 Björn Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls 527 
51

 Alþt. 1994-95, A-deild, þskj. 389, bls. 2108 og 2109. 
52

 Björn Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls 529 
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Hrd. 1998, bls. 4076 (Valdimarsdómurinn) 

V krafðist ógildingar á ákvörðun sjávarútvegsráðuneytisins að synja honum leyfis til veiða í 

atvinnuskyni og aflaheimilda í fiskveiðilandhelgi Íslands í nánar tilgreindum tegundum 

sjávarafla. Ráðuneytið hafði hafnað erindi hans með þeim rökum að skv. lögum um stjórn 

fiskveiða nr. 38/1990 væru leyfi til veiða í atvinnuskyni bundin við fiskiskip og verða ekki veitt 

einstaklingum eða lögpersónum. V hélt því fram að ákvæði 5. gr. laga um stjórn fiskveiða, sem 

hafði að geyma óundanþæg skilyrði fyrir veitingu leyfis til veiða í atvinnuskyni, bryti í bága við 

65. gr. og 75. gr. stjskr. Hæstiréttur rakti þau almennu sjónarmið sem búa að baki jafnræðisreglu 

1. mgr. 65. gr. stjskr. og sagði ákvæðið eiga sér nokkra hliðstæðu í 14. gr. mannréttindasáttmála 

Evrópu. Um takmarkanir á atvinnufrelsi sagði rétturinn að löggjafanum væri rétt að takmarka 

fiskveiðar í fiskveiðilandhelgi Íslands. Ákvæði 75. gr. stjskr. stæðu því ekki í vegi að í lögum 

væri mælt fyrir um slíkar takmarkanir, enda væri almannahagsmunum fyrir að fara, en ljóst var 

að löggjafinn hafði talið svo vera. Hæstiréttur taldi ekki vera efni til þess að hagga því mati 

löggjafans. Hins vegar sagði hann að þær skorður sem atvinnufrelsinu eru settar yrðu að 

samrýmast grundvallarreglum stjskr. og að það kæmi í hlut dómstólanna skera úr um hvort svo 

væri. Hæstiréttur taldi þá tilhögun löggjafans að binda úthlutun veiðiheimilda við skip fela í sér 

ólögmæta mismunun milli þeirra sem leiddu rétt sinn til veiðiheimilda til eignarhalds á skipum á 

tilteknum tíma og hinna sem áttu þess ekki kost. Ekki var að sjá að rökbundin nauðsyn stæði til 

þess að lögbinda þá mismunun um ókomna tíð. Var synjun ráðuneytisins því felld úr gildi. 

Hæstiréttur taldi ekki efni til að hagga því mati löggjafans að almannahagsmunir krefðust 

þess að fiskveiðar í landhelgi Íslands yrðu takmarkaðar með löggjöf. Ljóst er að nytjastofnar á 

Íslandsmiðum eru sameign íslensku þjóðarinnar sem ber að vernda og nýta með hagkvæmum 

hætti skv. 1. gr. laga nr. 38/1990 um stjórn fiskveiða sbr. 1. gr. núgildandi laga nr. 116/2006 

og almenningur hefur mikinn hag af vernd þeirra. Því er mjög erfitt að skera úr um hvort 

Hæstiréttur telji ekki efni til að hagga mati löggjafans því hann telji sér það óheimilt, eða 

hvort Hæstiréttur sé sammála löggjafanum að almannahagsmunir krefjist takmarkana á 

fiskveiðum. Rétt er að slá þann varnagla að forðast ber að draga of víðtækar ályktanir af 

orðalaginu einu. Engu að síður er athyglisvert að rétturinn velji að orða umfjöllun sína um 

almannahagsmuni með þessu móti fremur en að árétta beinlínis að dómstólar haggi ekki mati 

löggjafans á almannahagsmunum til samræmis við eldri dómaframkvæmd og skoðanir 

fræðimanna fram eftir öldum. Merkilegra er þó að Hæstiréttur horfði til þess hvort lögmæt 

sjónarmið lágu að baki matinu á almannahagsmunum. Kvað þar við nýjan tón til samræmis 

við breytinguna á atvinnufrelsisákvæði stjskr. sem stjórnskipunarlög nr. 97/1995 höfðu í för 

með sér. 

 Lög um stjórn fiskveiða komu aftur til skoðunar í Hæstarétti í Hrd. 2000, bls. 1534 sem 

var refsimál kennt við fiskveiðiskipið Vatneyri.  

Hrd. 2000, bls. 1534 (Vatneyrardómurinn) 

B, skipstjóri á skipinu fiskveiðiskipinu Vatneyri, var ákærður fyrir brot gegn lögum nr. 57/1996 

um umgegni um nytjastofna sjávar, lögum nr. 38/1990 um stjórn fiskveiða og lögum nr. 

79/1997 um veiðar í fiskveiðilandhelgi Íslands með því að hafa haldið til botnvörpuveiða án 

aflaheimilda. S var gefin að sök hlutdeild í brotinu með því að hafa sem forráðamaður H ehf., 

útgerðarfélags Vatneyrar, hvatt til brotsins og stuðlað að því auk annarra ákæruliða sem ekki 
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skipta máli í þessu tilliti. B og S viðurkenndu háttsemi sína, að hafa veitt án aflaheimilda, en 

kröfðust sýknu á þeim grundvelli að lög nr. 38/1990 um stjórn fiskveiða brytu í bága við 

stjórnarskrá. Hæstiréttur féllst ekki á það að 1. mgr. 3. gr. laga nr. 38/1990 fæli í sér svo óheft 

ákvörðunarvald fyrir ráðherra til þess að takmarka heildarafla skipa að það bryti gegn 

lagaáskilnaði 1. mgr. 75. gr. stjskr. 

Hæstiréttur sagði að ríkir og augljósir almannahagsmunir væru bundnir við verndun og 

hagkvæma nýtingu fiskistofna á Íslandsmiðum og að íslenska ríkið hafi skuldbundið sig að 

þjóðarétti til þess að tryggja skynsamlega nýtingu þessarar auðlindar. Almannahagsmunir 

krefðust þess að frelsi manna til að stunda fiskveiðar í atvinnuskyni væru settar skorður til þess 

að ná framangreindum markmiðum um verndun og hagkvæma nýtingu. 

Sérstök athygli skal vakin á því að meirihluti Hæstaréttar fór engum orðum um það hvort 

löggjafinn hafi metið það svo við setningu laga um stjórn fiskveiða að almannahagsmunir 

krefðust takmörkunar atvinnufrelsis né hvort það eigi yfirleitt að vera hlutverk löggjafans að 

meta hvort almannahagsmunir séu til staðar í þeim tilgangi. Orðalag dómsins virðist hins 

vegar gefa til kynna að Hæstiréttur hafi sjálfur tekið afstöðu til þess hvort almannahagsmunir 

hafi verið til staðar.  Dómurinn gengur jafnvel lengra en Hrd. 1998, bls. 4076 hvað varðar 

endurskoðun dómstóla á mati löggjafans á almannahagsmunum. Dómarnir tveir um 

fiskveiðistjórnunarkerfið gefa skýra vísbendingu um réttarþróun og breytta afstöðu 

Hæstaréttar. 

5 Niðurstöður 

Hugtakið almenningsþörf eins og það kemur fyrir í 1. mgr. 72. gr. stjskr. verður ekki 

skilgreint með jákvæðum, tæmandi hætti. Pólitískt eðli hugtaksins gerir það að verkum að það 

er háð skoðunum meirihluta þeirra þingmanna sem fara með löggjafarvald hverju sinni. Skrif 

fræðimanna hafa í gegnum tíðina bent til þess að þessu mati löggjafans verði ekki haggað. 

Hins vegar tekur löggjafinn ekki alltaf afdráttarlausa afstöðu til þess hvort almenningsþörf 

krefjist eignarnáms. Þá er stjórnvöldum falið að meta, innan þeirra marka sem löggjafinn 

hefur sett, hvort almenningsþörf krefjist eignarnáms. 

 Í umfjöllun þessarar ritgerðar um almenningsþörf hefur verið stuðst við hugmyndir 

fræðimanna um tvíþætt eðli skilyrðisins. Hafa hugtökin réttlætisþáttur og nauðsynjarþáttur 

verið notuð um hvorn þáttinn fyrir sig, en Gaukur Jörundsson notaði hugtökin í fræðiskrifum 

sínum. Aðgreining skilyrðisins í tvo þætti skiptir máli í umfjöllun um hvor aðilinn það sé, 

löggjafinn eða stjórnvöld, sem metur almenningsþörf hverju sinni. Mat á réttlætisþættinum, 

þ.e. hvort starfsemi eða aðstaða sé nógu þýðingarmikil til þess réttlætanlegt sé að eignarnám 

fari fram er í höndum löggjafans. Mat á nauðsynjarþætti, eða því hvort tillitið til nefndrar 

starfsemi eða aðstöðu knýi á um nauðsyn eignarnáms hverju sinni er oft látið í hendur 
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stjórnvalda. Ekki verður séð að mati löggjafans á réttlætisþættinum hafi nokkurn tímann verið 

haggað af dómstólum. 

Misjöfn sjónarmið gilda um endurskoðunarvald dómstóla á skilyrðinu um almenningsþörf 

eftir því hvort um sé að ræða mat löggjafans eða mat stjórnvalda. Í því tilliti hlýtur að skipta 

máli að löggjafinn er lýðræðislega kjörinn til þess að taka ákvarðanir á borð við þær sem mat 

á almenningsþörf hefur í för með sér. Sömu lýðræðisrök eiga ekki alltaf við um stjórnvöld. 

Ákvörðun um eignarnám er stjórnvaldsákvörðun og verður því að gæta þess að meginreglum 

stjórnsýsluréttarins sé fylgt í hvívetna. Ef þeim er ekki fylgt geta dómstólar gripið í taumana. 

Gaukur Jörundsson hélt því fram að líklegt væri að dómstólar tækju mat stjórnvalda á 

almenningsþörf einnig til efnislegrar endurskoðunar innan vissra marka. Til þess að fræðast 

betur um það er sú leið ein fær að horfa til dómaframkvæmdar.  

Upp úr miðri síðustu öld virðist sú skoðun enn hafa verið ríkjandi að mat löggjafans á 

inntaki skilyrðisins almenningsþörf væri endanlegt. Hvað varðar mat stjórnvalda á 

nauðsynjarþætti almenningsþarfarhugtaksins má benda á niðurstöður Hæstaréttar í Hrd. 1959, 

bls. 217. Þar virðist skilningur Hæstaréttar á skilyrðinu um almenningsþörf hafa verið sá að 

hafi löggjafinn veitt stjórnvaldi almenna eignarnámsheimild gæti stjórnvaldið tekið 

eignarnámi hvaðeina sem eignarnámsheimildin gaf leyfi til svo lengi sem fullar bætur yrðu 

greiddar fyrir.  

Hæstiréttur virðist hafa litið sömu augum á skilyrði þágildandi 69. gr. stjskr. að 

almenningsheill krafðist takmörkunar á atvinnufrelsi. Sjá má af Hrd. 1964, bls. 960 að 

Hæstiréttur taldi sér ekki rétt að endurskoða þær ráðstafanir sem löggjafinn hafði metið til 

almenningsheilla. Þegar mannréttindakafli stjskr. var tekinn til endurskoðunar með 

stjórnskipunarlögum nr. 97/1995 þótti stjórnarskrárgjafanum ástæða til að breyta orðalagi og 

efnislegu inntaki atvinnufrelsisákvæðisins í þeim tilgangi að auka réttarvernd.  Slíkar 

breytingar voru ekki gerðar á 1. mgr. eignarréttarákvæðis stjskr. heldur lét stjórnarskrárgjafinn 

nægja að vísa til dómaframkvæmdar sem gengið hafði um ákvæðið til skýringar á því.  

Í kjölfar breytinganna sem stjórnskipunarlög nr. 97/1995 höfðu í för með sér fór að kveða 

að aukinni réttarvernd. Eru dómarnir um fiskveiðistjórnunarkerfið gott dæmi um það, en í 

Hrd. 1998, bls. 4076 horfði Hæstiréttur greinilega til þess hvort lögmæt sjónarmið lágu að 

baki mati á almannahagsmunum. Í Hrd. 2000, bls. 1534 (Vatneyrardómnum) gekk Hæstiréttur 

jafnvel enn lengra. Virðist mega sjá af orðalagi dómsins að Hæstiréttur taki þar beinlínis 

afstöðu til þess hvort almannahagsmunir séu bundnir við verndun og hagkvæma nýtingu 

fiskistofna. Er afstaða réttarins reyndar sú sama og löggjafans, án þess þó að Hæstiréttur 

skírskoti til hlutverks löggjafans að meta almannahagsmuni. Þykir höfundi það bjóða upp á 
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getgátur þess efnis að dómstólar gætu mögulega talið sig hæfa til þess að meta hvort löggjöf 

uppfyllir skilyrðið um almannahagsmuni. 

Ekki verður séð af athugasemdum með frumvarpi til stjórnskipunarlaga nr. 97/1995 hvort 

málefnalag sjónarmið lágu að baki þeirri ákvörðun stjórnarskrárgjafans að auka réttarvernd 

hvað atvinnufrelsi varðar en halda eignarréttarákvæðinu óbreyttu. Hafa ber í huga að þó svo 

að ákvæðunum sé báðum ætlað að vernda mikilvæg mannréttindi er samanburður á þeim að 

einhverju leyti samanburður á eplum og appelsínum. Dómaframkvæmd 21. aldarinnar um 

almenningsþarfarskilyrði 1. mgr. 72. gr. stjskr. gefur þó til kynna að réttarvernd hafi aukist. 

Má um það vísa til Hrd. 19. mars. 2009 (425/2008) en í þeim dómi dró til tíðinda þegar 

Hæstiréttur ógilti eignarnám sökum þess að almenningsþarfarskilyrði 1. mgr. 72. gr. stjskr. 

var ekki uppfyllt. Vegagerðin hafði neytt eignarnámsheimildar 45. gr. þágildandi vegalaga nr. 

45/1994 til þess að taka landspildu eignarnámi. Í ljósi þess að stjórnvaldinu voru aðrar leiðir 

færar sem höfðu ekki í för með sér viðlíka réttindaskerðingu fyrir eignarnámsþola þótti 

stjórnvaldið hafa brotið gegn sjónarmiðum um meðalhóf. Höfundi þætti áhugavert að sjá 

hvort viðlíka sjónarmið yrðu einhverntíman til þess að Hæstiréttur teldi löggjöf brjóta í bága 

við almenningsþarfarskilyrðið. Svo virðist a.m.k. vera að skilyrði 1. mgr. 72. gr. stjskr. um 

almenningsþörf felur í sér meiri réttarvernd í dag heldur en áður. 
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