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1 Inngangur 

Segja má að stjórnarskrárbundin vernd eignarréttar eigi sér djúpar rætur í íslenskri réttarsögu. 

Þannig er eignarréttarákvæði 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrár íslenska lýðveldisins nr. 33/1944 

svo til óbreytt frá því það kom inn í 50. gr. stjórnarskrárinnar árið 1874. Ákvæðið var þýtt úr 

82. gr. dönsku grundvallarlaganna og fyrirmynd danska ákvæðisins svo aftur sótt til 17. gr. 

frönsku réttindayfirlýsingarinnar frá 1789 og 11. gr. belgísku stjórnarskrárinnar frá 1831.
1
 

Friðhelgi eignarréttarins og það að skorður séu settar við eignarskerðingu ríkisvaldsins á 

hendur borgurunum eru því sannarlega engin nýmæli. 

Það að opinberu valdi séu settar skorður á grundvelli lagasjónarmiða um meðalhóf er ekki 

heldur nýjung í íslenskum rétti. Sé litið til réttarsögu annarra ríkja er þess svo að geta að í 

þýskum rétti hefur regla um meðalhóf verið leidd af þeirri grundvallarreglu að Þýskaland sé 

réttarríki. Þá hafa sjónarmið um meðalhóf jafnframt lengi verið viðurkennd í dönsku 

réttarumhverfi.
2
 Kröfur borgaranna um meðalhóf við beitingu ríkisvalds eru því sannarlega 

ekki nýjar af nálinni frekar en framangreind eignarréttarvernd borgaranna. 

Í þessari ritgerð verður fjallað um það hvernig meðalhófsregla getur haft réttaráhrif við 

eignarnám í skilningi 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar. Til að undirbyggja þá umfjöllun 

verður í 2. kafla ritgerðarinnar fyrst vikið almennum orðum að eignarnámi og 

stjórnarskrárbundnum skilyrðum þess. Því næst verður í 3. kafla gerð almenn grein fyrir 

meðalhófsreglunni og þeim þremur meginþáttum sem reglan hefur verið greind í. Að 

meginviðfangsefni ritgerðarinnar verður síðan vikið í 4. kafla. Þar verður meðal annars gerð 

grein fyrir því hvernig meðalhófsreglunni hefur verið beitt í dómum Hæstaréttar um 

eignarnám og leitast við að sýna fram á hvernig þrír meginþættir meðalhófsreglunnar geta 

hver og einn haft réttarverkun þegar kemur að eignarnámi og mati á nauðsyn þess. Sérstaklega 

verður spjótum beint að því hvernig sjónarmið um meðalhóf geta haft áhrif á skyldu til 

samningaumleitana áður en til eignarnáms er gripið. Í 5. kafla verður svo loks greint stuttlega 

frá því hvernig sjónarmið um meðalhóf hafa komið við sögu í dómaframkvæmd 

Mannréttindadómstóls Evrópu í málum er varða friðhelgi eignarréttar og eignarnám. 

 

                                                 
1
 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 440. 

2
 Gaukur Jörundsson: „Meðalhófsreglan í stjórnskipunarrétti og stjórnsýslurétti“, bls. 207-209. 
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2 Hugtakið eignarnám 

2.1 Ákvæði 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar 

Í fyrsta málslið 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar er eignarrétturinn lýstur friðhelgur. Því næst 

er kveðið á um að engan megi skylda til að láta af hendi eign sína nema almenningsþörf 

krefji. Til þess þurfi lagafyrirmæli og fullt verð skuli koma fyrir. Fyrsti málsliður ákvæðisins, 

sá er lýtur að friðhelgi eignarréttarins, felur þannig í sér stefnuyfirlýsingu án nánari 

tilgreiningar á inntaki friðhelginnar. Fyrirmæli síðari hluta ákvæðisins um almenningsþörf, 

lagafyrirmæli og fullt verð, sem skilyrði þess að maður verði skyldaður til að láta eign sína af 

hendi, fela hins vegar í sér hina raunverulegu eignarréttarvernd stjórnarskrárinnar.
3
 

Eignarnám má kalla lögboðna eignarafhendingu sem standast verður framangreind 

skilyrði eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar.
4
 Eignarnám hefur einnig verið nefnt 

nauðungarafhending eða nauðungarafsal á eignarrétti, beinum eða óbeinum. Við eignarnám er 

einstaklingur eða lögaðili þannig skyldaður til að láta tiltekinn eignarrétt sinn af hendi að 

hluta eða öllu leyti. Venjulega stofnast þá um leið samsvarandi eignarréttur öðrum til handa 

en slíkt er þó ekki hugtaksatriði eignarnáms.
5
   

 

2.2 Skilyrðið um almenningsþörf 

Sem fyrr segir er það skilyrði eignarnáms samkvæmt 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar að fyrir 

hendi sé almenningsþörf. Ákvæðið kveður nánar tiltekið á um að eignarnám megi ekki fara 

fram nema almenningsþörf krefji. 

Hugtakið almenningsþörf er fremur matskennt og fyrir hendi er ekki lögfest eða sérstök 

formleg skilgreining á inntaki þess.
6
 Sé litið til skilgreiningar íslenskrar orðabókar á 

hugtakinu kemur þar fram að orðið almenningsþörf merki þörf eða hagsmunir heildarinnar.
7
 

Framar öðru er talið að í áskilnaði stjórnarskrárákvæðisins um almenningsþörf felist að 

einhvers konar samfélagslegir hagsmunir verði að liggja að baki eignarnámsákvörðun en ekki 

persónulegir hagsmunir einstaklings eða fárra einstaklinga.
8
 Þó hefur verið bent á að ekki sé 

hægt að útiloka að lögmætt eignarnám geti átt sér stað hjá einum einstaklingi í þágu 

persónulegra hagsmuna annars einstaklings en dæmi þess megi meðal annars sjá í lögum um 

lausn ítaka af jörðum nr. 113/1952. Af eignarnámsheimildum þeirra laga og annarra sé ljóst 

                                                 
3
 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 544. 

4
 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 545. 

5
 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 454. 

6
 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 466. 

7
 Ritstj. Árni Böðvarsson: Íslensk orðabók, bls. 23. 

8
 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 466. 
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að ekki verði gerð krafa um að hagsmunir þjóðarinnar allrar eða víðtækir samfélagslegir 

hagsmunir séu til staðar svo eignarnám sé heimilt.
9
  

Skilyrði 1. mgr. 72. gr. um almenningsþörf hefur verið talið tvíþætt. Annars vegar felst í 

því  að tiltekin starfsemi eða aðstaða verður í sjálfu sér að vera svo þýðingarmikil að 

réttlætanlegt sé að svipta menn eignum sínum í þágu hennar. Hins vegar felst í skilyrðinu að 

tillitið til viðkomandi starfsemi eða aðstöðu knýi á um framkvæmd eignarnámsins.
10

  

Af orðalagi 1. mgr. 72. gr. mætti ætla að sýna þurfi fram á knýjandi almenningsþörf til 

þess að eignarnám sé heimilt. Ákvæðið hefur þó ekki verið túlkað svo afdráttarlaust að sú 

starfsemi eða aðstaða sem um ræðir verði að vera svo þýðingarmikil að óhjákvæmileg 

nauðsyn þurfi að krefjast eignarnámsins.
11

 Með Hrd. 2001, bls. 1090 (58/2000) (Vatnsendi) 

var staðfestur héraðsdómur þar sem þetta sjónarmið kom fram. Í málinu var deilt um gildi 

eignarnáms á spildu úr landi jarðarinnar Vatnsenda. Héraðsdómur tiltók að samkvæmt 

þágildandi 67. gr. stjórnarskrárinnar (nú 1. mgr. 72. gr.) væri það ekki skilyrði fyrir gildi 

eignarnámsheimildar að óhjákvæmileg nauðsyn væri á eignarnámi heldur nægði 

almenningsþörf. 

Álitaefnið um það hver hefur endanlegt úrskurðarvald um það hvort skilyrði 1. mgr. 72. 

gr. stjórnarskrárinnar um almenningsþörf sé uppfyllt hefur oft verið fræðimönnum hugleikið. 

Hefur álitaefnið einkum lotið að því hvort dómstólar geti endurmetið mat löggjafans á því 

hvort almenningsþörf sé fyrir hendi til tiltekins eignarnáms.
12

 Það meginviðhorf er til staðar 

að löggjafinn eigi úrslitamat á því hvort almenningsþörf krefjist eignarnáms.
13

 Slíkt mætti 

einnig orða sem svo að löggjafarvaldið hafi fullnaðarúrskurð um það hvort skilyrði 1. mgr. 72. 

gr. um almenningsþörf sé fyrir hendi.
14

 Aftur á móti hafa dómstólar talið sig bæra til að kanna 

sjónarmið sem lagasetning um eignarnám hvílir á og hvort hún gangi of langt til að ná því 

markmiði sem að er stefnt. Dómstólar telja sig einnig bæra til að meta hvort löggjafinn hafi 

gætt lögmætra sjónarmiða við lagasetninguna, þ.m.t. grundvallarreglunnar um meðalhóf.
15

 

Um það má meðal annars vísa til Hrd. 1998, bls. 985 (Arnarnesland)
16

. 

                                                 
9
 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 467. 

10
 Gaukur Jörundsson: „Um framkvæmd eignarnáms“, bls. 131. 

11
 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 467. 

12
 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 467. 

13
 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 87. 

14
 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 561. 

15
 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 468. 

16
 Í Hrd. 1998, bls. 985 (Arnarnesland) var deilt um gildi eignarnáms á landi sem sveitarfélag hafði framkvæmt á 

grundvelli þágildandi skipulagslaga. Í dómnum vék Hæstiréttur svofelldum orðum að úrskurðarvaldi um það 

hvort nauðsyn stæði til eignarnáms: „Hins vegar þarf að taka afstöðu til þess eftir kröfu áfrýjenda, hvort nauðsyn 

hafi borið til eignarnámsins, eins og atvikum var háttað, en um það geta dómstólar átt úrskurðarvald samkvæmt 

60. gr. stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944.“ Sjá nánari reifun dómsins í kafla 4.3.1. 
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Í grein sinni Um framkvæmd eignarnáms féllst Gaukur Jörundsson á það meginviðhorf að 

löggjafinn ætti í sjálfu sér úrslitamat um það hvort almenningsþörf krefðist eignarnáms. Hann 

benti þó á að í flestum tilvikum tekur löggjafinn ekki afdráttarlausa afstöðu til þess fyrirfram 

hvort eignarnám skuli heimilt við tilteknar aðstæður heldur sé stjórnvöldum yfirleitt veitt 

heimild með heimildarlögum til að meta það í hverju tilviki. Þó dómstólar endurskoði ekki 

mat löggjafans á því hvort almenningsþörf krefjist eignarnáms, að því leyti sem löggjafinn 

hefur tekið sjálfstæða afstöðu til þess atriðis, sé ekki þar með sagt að hið sama gildi um mat 

stjórnvalda. Gaukur taldi tvímælalaust að dómstólar fjölluðu um undirbúning og framkvæmd 

þess mats en jafnframt væri líklegt að þeir tækju það innan vissra marka til efnislegrar 

endurskoðunar.
17

 Í bók sinni Stjórnskipunarréttur – Mannréttindi vísaði Björg Thorarensen 

um þetta álitaefni til hins tvíþætta inntaks hugtaksins almenningsþarfar, sem áður hefur verið 

getið um. Hugtakið snúi annars vegar að mati á því hvort nýting tiltekinnar aðstöðu sé í þágu 

almenningsþarfar og hins vegar að því hvort nauðsynlegt sé að svipta mann eign sinni í því 

markmiði. Björg taldi rök hníga að því að eingöngu síðarnefndi þátturinn geti haft sjálfstætt 

lagalegt gildi sem dómstólar geti endurskoðað á grundvelli sjónarmiða um meðalhóf.
18

 

 

2.3 Skilyrðið um lagafyrirmæli 

Annað skilyrði eignarnáms samkvæmt 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar er að fyrir hendi séu 

lagafyrirmæli sem leyfa eignarnámið, þ.e. svokölluð eignarnámsheimild. 

Stjórnarskrárákvæðið er ekki eignarnámsheimild í sjálfu sér og getur eignarnemi því ekki 

krafist eignarnáms á grundvelli þess eins og sér. Ákvæðið áskilur enda að til staðar séu 

lagafyrirmæli sem heimila eignarnámið.
19

 

Eignarnámsheimildum í lögum má gróflega skipta í tvo flokka. Annars vegar er um að 

ræða sértækar eignarnámsheimildir og hins vegar almennar eignarnámsheimildir. 

Eignarnámsheimild er sértæk þegar hún veitir tilteknum aðila heimild til eignarnáms á 

tilteknum gæðum. Sem dæmi um slíkt má nefna lög nr. 29/1960 um eignarnámsheimild fyrir 

Húsavíkurkaupstað á Preststúni í Húsavíkurlandi. Algengara er hins vegar að 

eignarnámsheimild sé almenn. Slík lagaheimild veitir eignarnámsheimild í eitt skipti fyrir öll 

þegar tilteknar þarfir eru fyrir hendi.
20

 Sem dæmi um almenna eignarnámsheimild má nefna 

37. gr. vegalaga nr. 80/2007 þar sem landeiganda er meðal annars gert skylt að láta af hendi 

land sem þarf til þjóðvegagerðar og annars konar veghalds. Til þess að stjórnvald geti 

                                                 
17

 Gaukur Jörundsson: „Um framkvæmd eignarnáms“, bls. 131-132. 
18

 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 468. 
19

 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 85. 
20

 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 470. 
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framkvæmt eignarnám til þjóðvegagerðar þarf því ekki að lögfesta sérstaka lagaheimild 

hverju sinni. Stjórnvaldið getur stuðst við heimild 37. gr. vegalaga svo lengi sem önnur 

skilyrði eignarnáms eru uppfyllt. 

 

2.4 Skilyrðið um fullt verð 

Þriðja skilyrði eignarnáms samkvæmt 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar er að fullt verð komi 

fyrir þá eign sem viðkomandi eignarnámsþola er gert skylt að láta af hendi. Eignarnámsþola 

skal þannig bætt fjárhagslegt tjón sitt með greiðslu bóta. Náist ekki samkomulag um fjárhæð 

bótanna er hún ákveðin með mati
21

 en slíkt mat er framkvæmt í samræmi við lög um 

framkvæmd eignarnáms nr. 11/1973. 

Greint hefur verið milli þriggja meginsjónarmiða sem komið geta til álita þegar eign er 

metin til fjár og bætur fyrir sviptingu hennar þar með ákveðnar. Fyrst ber að nefna að það 

hefur verið talin meginregla að eignarnámsþoli geti krafist þess verðs sem ætla má að fengist 

fyrir eignina við sölu. Taka bæturnar þannig með öðrum orðum mið af ætluðu söluverði 

hinnar eignarnumdu eignar. Í öðru lagi er hægt að miða við notagildi eignarinnar og í þriðja 

lagi við enduröflunarverð hennar.
22

 

 

3 Meðalhófsreglan 

3.1 Almennt um meðalhófsregluna 

Með setningu stjórnsýslulaga nr. 37/1993 var í fyrsta sinn í íslenskum rétti sett almenn 

lagaregla sem skyldar stjórnvöld til að gæta hófs við beitingu valdheimilda sinna, svo sem 

þegar stjórnvaldsákvarðanir eru teknar.
23

 Þessi regla er nefnd meðalhófsregla og kemur fram í 

12. gr. stjórnsýslulaganna. Þar segir að stjórnvald skuli því aðeins taka íþyngjandi ákvörðun 

þegar lögmætu markmiði, sem að er stefnt, verður ekki náð með öðru og vægara móti. Þá er í 

næsta málslið áréttað að við slíka ákvörðun skuli þess gætt að ekki sé farið strangar í sakirnar 

en nauðsyn ber til.  

Þó lögfesting almennrar meðalhófsreglu hafi fyrst átt sér stað með stjórnsýslulögum nr. 

37/1993 er ekki þar með sagt að um nýja reglu hafi verið að ræða. Þvert á móti er talið að sú 

grundvallarregla um meðalhóf, sem 12. gr. stjórnsýslulaga byggist á, hafi gilt lengi.
24

 Þetta er 

meðal annars staðfest í athugasemd um 12. gr. í greinargerð þeirri er fylgdi frumvarpi því er 

                                                 
21

 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 563. 
22

 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 118-119. 
23

 Páll Hreinsson: „Meðalhófsregla stjórnsýslulaga“, bls. 504. 
24

 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 147. 
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varð að stjórnsýslulögum nr. 37/1993. Í athugasemdinni segir að verið sé að lögfesta eina af 

grundvallarreglum stjórnsýsluréttarins.
25

 

Að baki meðalhófsreglunni má segja að hvíli sú réttarhefð að opinberu valdi séu settar 

skorður á grundvelli lagasjónarmiða sem skylda handhafa slíks valds til að líta ekki eingöngu 

til þess markmiðs, sem starf þeirra stefnir að, heldur einnig til hagsmuna og réttinda þeirra 

einstaklinga sem ákvarðanir þeirra og valdbeiting bitna á. Þessi lagaviðhorf skylda handhafa 

ríkisvaldsins til að vega og meta hagsmuni, sem ekki fara saman, og að fara í athöfnum sínum 

og ákvörðunum tiltekinn meðalveg. Fyrir setningu stjórnsýslulaga voru þessi sjónarmið 

dregin saman í óskráða meginreglu sem nefnd var meðalhófsregla.
26

 

Af 2. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga leiðir að meðalhófsregla 12. gr. laganna gildir þegar 

stjórnvöld taka ákvarðanir um rétt eða skyldu manna, þ.e. svokallaðar stjórnvaldsákvarðanir. 

Gagnályktun á þann veg að meðalhófsregla gildi ekki um starfsemi stjórnvalda að öðru leyti 

er þó ekki fær. Sú meginregla sem 12. gr. stjórnsýslulaga byggist á er enda talin hafa 

víðtækara gildissvið en 12. gr. sem slík.
27

 

Meðalhófsreglan kemur alltaf til skoðunar þegar stjórnvald þarf að taka matskenndar 

ákvarðanir. Matskenndar eru þær ákvarðanir stjórnvalda sem um efni eru háðar eða komnar 

undir mati stjórnvaldsins
28

, til að mynda á því hvort tiltekin lagaskilyrði séu uppfyllt. Dæmi 

um slíkt lagaskilyrði getur verið almenningsþörf samkvæmt 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar 

eða skilyrði um nauðsyn samkvæmt sérstakri eignarnámsheimild. 

Í meðalhófsreglunni felast þrír meginþættir sem allir verða að vera virtir til þess að 

ákvörðun stjórnvalds stríði ekki gegn reglunni. Ákvörðunin verður í fyrsta lagi að vera 

markhæf, í öðru lagi verður stjórnvaldið að velja vægasta úrræðið sem völ er á og í þriðja lagi 

verður stjórnvaldið að gæta hófs við beitingu þess úrræðis sem fyrir valinu verður.
29

 Verður 

nú vikið nánar að hverju hinna þriggja skilyrða. 

 

3.2 Ákvörðun verður að vera markhæf 

Fyrsta skilyrði meðalhófsreglunnar er að ákvörðun verður að vera markhæf. Í því felst að 

ákvörðun verður að vera til þess fallin að ná því markmiði sem að er stefnt. Íþyngjandi 

stjórnvaldsákvörðun sem ekki uppfyllir þetta skilyrði er því ólögmæt.
30

 Í athugasemdum 

greinargerðar þeirrar er fylgdi frumvarpi því er varð að stjórnsýslulögum nr. 37/1993 er þetta 

                                                 
25

 Alþt. 1992, A-deild, bls. 3294. 
26

 Gaukur Jörundsson: „Meðalhófsreglan í stjórnskipunarrétti og stjórnsýslurétti“, bls. 207. 
27

 Páll Hreinsson: „Meðalhófsregla stjórnsýslulaga“, bls. 505. 
28

 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 149. 
29

 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 147. 
30

 Páll Hreinsson: „Meðalhófsregla stjórnsýslulaga“, bls. 507-508. 
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skilyrði orðað sem svo að efni íþyngjandi ákvörðunar, sem stjórnvald tekur, verði að vera til 

þess fallið að þjóna lögmætu markmiði sem að er stefnt.
31

 

Til nánari skýringar má nefna Hrd. 1997, bls. 2707 (unglingaheimili). Þar var deilt um þá 

ákvörðun barnaverndarnefndar að vista stúlkuna X á Unglingaheimili ríkisins, þar sem hún 

hafði dvalið um nokkurn tíma, en foreldrar hennar voru andsnúnir frekari vistun. Hæstiréttur 

taldi að ekki yrði annað séð en að foreldrar X hefðu verið reiðubúnir að hlíta eftirliti og 

fyrirmælum barnaverndarnefndar ef X kæmi heim. Taldi dómurinn að vistun stúlkunnar á 

unglingaheimilinu hefði orðið að byggjast á traustum grunni og markvissum áætlunum. 

Barnaverndarnefnd hefði tiltekið að markmið vistunarinnar væri að tryggja öryggi X. 

Nefndinni hefði hins vegar mátt vera ljóst að lengri vistun yrði stúlkunni mjög þungbær. Að 

þessu athuguðu taldi Hæstiréttur að ákvörðun barnaverndarnefndar hefði verið ómarkviss og 

gengið lengra en nauðsyn bar til. Þegar þarna hefði verið komið við sögu hefði þetta ekki 

verið heppilegt úrræði til að tryggja hagsmuni hennar og velferð. 

 

3.3 Velja ber vægasta úrræðið 

Þegar stjórnvald tekur íþyngjandi ákvörðun getur verið að það hafi val um fleiri en eina leið 

sem til þess er fallin að ná því markmiði sem að er stefnt. Við slíkar aðstæður leiðir það af 

öðrum meginþætti meðalhófsreglunnar að stjórnvaldinu ber að velja vægustu leiðina sem 

tiltæk er til að ná markmiðinu. Í þessu felst meðal annars að stjórnvaldi er óheimilt að taka 

íþyngjandi ákvörðun ef hægt er að ná því markmiði sem að er stefnt án þess að íþyngja þeim 

málsaðila sem ákvörðunin beinist að. Í þessu felst jafnframt að í þeim tilvikum þar sem ekki 

verður hjá því komist að íþyngja málsaðila ber stjórnvaldinu að velja vægasta úrræðið sem í 

boði er.
32

 Þá er og talið að þeim mun tilfinningalegri sem sú skerðing er, sem leiðir af 

ákvörðun stjórnvaldsins, þeim mun strangari kröfur beri að gera til sönnunar á nauðsyn 

skerðingarinnar.
33

 

Þessi þáttur meðalhófsreglunnar kom til skoðunar í Hrd. 2001, bls. 1188 (354/2000) 

(bókasendingar). Í málinu var deilt um heimild tollgæslunnar til að opna bókasendingar svo 

að ákvarða mætti virðisaukaskatt af vörunum. Hæstiréttur benti á að valdi tollgæslunnar til að 

skoða varning með þessum hætti væri sett málefnaleg mörk, sem dregin væru af ákvæðum 

stjórnarskrár og meðalhófsreglu stjórnsýsluréttar. Ekki var talið sýnt fram á að við þessar 

aðstæður hefði verið nauðsynlegt að opna reglubundið og fyrirvaralaust póstsendingar að 

                                                 
31

 Alþt. 1992, A-deild, bls. 3294. 
32

 Páll Hreinsson: „Meðalhófsregla stjórnsýslulaga“, bls. 509-510. 
33

 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 151. 
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viðtakendum forspurðum til að ná því lögmæta markmiði að innheimta aðflutningsgjöld og að 

ekki hefði verið kostur á öðrum aðferðum í því skyni. Þessi tollframkvæmd þótti því hafa 

gengið í berhögg við einkalífsvernd stjórnarskrárinnar og meðalhófsreglu stjórnsýsluréttarins. 

 

3.4 Gæta verður hófs við beitingu þess úrræðis sem valið er 

Þriðji meginþáttur meðalhófsreglunnar lýtur að meðferð þess úrræðis sem stjórnvald hefur 

valið til að ná því markmiði sem að er stefnt. Þessi þáttur meðalhófsreglunnar áskilur að 

stjórnvaldið beiti úrræðinu, sem valið er, af hófi og gangi ekki lengra en nauðsyn krefst. Þetta 

á við um allar þær íþyngjandi stjórnvaldsákvarðanir þar sem stjórnvaldið hefur mat um það 

hvernig úrræðinu, sem valið er, verður beitt. Í slíkum tilvikum hvílir skylda á stjórnvaldinu til 

að meta þá andstæðu hagsmuni sem vegast á í málinu og fara meðalveg þeirra. Þeir hagsmunir 

sem um getur verið að tefla geta t.d. verið þjóðhagslegir hagsmunir annars vegar, svo sem við 

á þegar um lögmætt eignarnám er að ræða, og einstaklingshagsmunir málsaðila hins vegar. Í 

þeim tilvikum þar sem réttaráhrif íþyngjandi ákvörðunar eru aftur á móti bundin af 

fastmótuðum lagareglum, og stjórnvaldinu þar af leiðandi ekki falið neitt mat, á þessi þáttur 

meðalhófsreglunnar ekki við.
34

 

Við framangreint hagsmunamat stjórnvalda við töku matskenndra ákvarðana ber að líta til 

athugasemdar um þennan þátt meðalhófsreglunnar í greinargerð þeirri er fylgdi frumvarpi því 

er varð að stjórnsýslulögum nr. 37/1993. Þar segir að almennt verði að ganga út frá því að 

hagsmunir einstaklinga, sem verndar njóta í mannréttindaákvæðum stjórnarskrár eða 

alþjóðlegum mannréttindasáttmálum, vegi þungt og þá sérstaklega hagsmunir er varða frelsi 

manna og friðhelgi.
35

 Í þessu sambandi getur því til dæmis verið um eignarréttarvernd manna 

samkvæmt 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar að ræða. 

 

4 Meðalhófsreglan og eignarnám 

4.1 Réttarheimildarlegur grundvöllur 

Áður en vikið verður að beitingu meðalhófsreglunnar við eignarnám er rétt að gera grein fyrir 

því á hvaða réttarheimildarlega grundvelli reglan kemur til skoðunar við eignarnám. 

 

4.1.1 Meðalhófsregla 12. gr. stjórnsýslulaga 

Eins og áður hefur verið getið leiðir það af 2. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 að 

meðalhófsregla 12. gr. laganna gildir þegar stjórnvöld taka ákvarðanir um rétt eða skyldu 

                                                 
34

 Páll Hreinsson: „Meðalhófsregla stjórnsýslulaga“, bls. 518. 
35

 Alþt. 1992, A-deild, bls. 3294-3295. 
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manna, þ.e. svokallaðar stjórnvaldsákvarðanir. Með stjórnvaldsákvörðun er átt við ákvörðun 

sem tekin er í skjóli stjórnsýsluvalds, beint, milliliðalaust, út á við, að tilteknum aðila eða 

aðilum og með henni er kveðið á bindandi hátt um rétt eða skyldur þeirra í ákveðnu og 

fyrirliggjandi máli.
36

 Hvort meðalhófsregla 12. gr. stjórnsýslulaga eigi við um eignarnám í 

skilningi 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar er því háð því að eignarnámsákvörðun teljist 

stjórnvaldsákvörðun í framangreindum skilningi. 

Með eignarnámi er einstaklingur eða lögaðili skyldaður til að láta af hendi eignarrétt sinn 

að öllu eða nokkru leyti.
37

 Ákvörðun um eignarnám felur því í sér að kveðið er með bindandi 

hætti á um rétt og skyldu eignarnámsþola í tilteknu máli. Í áliti nefndar, sem skipuð var af 

dómsmálaráðherra til að endurskoða lög um framkvæmd eignarnáms, var því slegið föstu að 

ákvörðun um beitingu eignarnáms væri stjórnarathöfn sem háð væri almennum reglum um 

gildi stjórnarathafna.
38

 Í Hrd. 2000, bls. 2788 (324/2000) staðfesti Hæstiréttur jafnframt að 

ákvörðun um eignarnám eftir ákvæðum þágildandi hafnalaga væri stjórnvaldsákvörðun. Að 

öllu þessu virtu verður því að telja ljóst að eignarnámsákvörðun teljist að minnsta kosti 

almennt séð stjórnvaldsákvörðun í skilningi 2. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga 37/1993 og þar með 

gildi um slíkar ákvarðanir meðalhófsregla 12. gr. sömu laga. Að því sögðu er þó rétt að árétta 

að ekki er útilokað að löggjafinn geti með sérlögum undanskilið tiltekna eignarnámsákvörðun 

frá gildissviði stjórnsýslulaga. 

 

4.1.2 Óskráð meðalhófsregla 

Líkt og getið var um í kafla 3.1 fól setning 12. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 ekki í sér 

tilkomu nýrrar efnisreglu á sviði stjórnsýsluréttar heldur var um að ræða lögfestingu reglu sem 

þegar var talin í gildi sem bindandi grundvallarregla. Rétt eins og hin skráða meðalhófsregla 

12. gr. stjórnsýslulaga gildir hin óskráða regla þegar stjórnvald hefur val um fleiri úrræði en 

eitt og felur í sér að hóf verður að vera í beitingu þess úrræðis sem valið er.
39

 Hin óskráða 

meðalhófsregla getur því einnig haft réttarverkun við ákvörðun um eignarnám rétt eins og hún 

hafði áður en stjórnsýslulög nr. 37/1993 voru sett. 

 

                                                 
36

 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 169. 
37

 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 454. 
38

Álit nefndar sem skipuð var af dómsmálaráðherra til að endurskoða gildandi löggjöf um framkvæmd 

eignarnáms, sbr. ályktun Alþingis hinn 22. apríl 1970, bls. 65. 
39

 Gaukur Jörundsson: „Meðalhófsreglan í stjórnskipunarrétti og stjórnsýslurétti“, bls. 223. 
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4.2 Eignarnámsákvörðun verður að vera markhæf 

Eins og fjallað var um kafla 3.2 felst fyrsti meginþáttur meðalhófsreglunnar í því að ákvörðun 

verður að vera markhæf. Það þýðir að hún verður að vera til þess fallin að ná því markmiði 

sem að er stefnt. Ekki liggja fyrir íslensk dómafordæmi þar sem beinlínis er vikið að því eða 

tekist á um það hvort þessu skilyrði meðalhófsreglunnar hafi verið fullnægt við ákvörðun um 

eignarnám. Hins vegar kann sú ályktun að vera haldbær að þegar þeim efnislegu skilyrðum, 

sem tiltekin eignarnámsheimild setur eignarnámi, er ekki fullnægt við tiltekna 

eignarnámsákvörðun, sé í reynd einnig um að ræða brot á þessum þætti meðalhófsreglunnar. 

Til nánari skýringar á þessu má sem dæmi taka eignarnámsheimild 15. gr. laga um 

kirkjugarða nr. 36/1993. Þar segir að heimilt sé með samþykki ráðuneytisins að taka 

eignarnámi hentugt land undir kirkjugarð. Ímynda má sér þá aðstöðu að land landeigandans X 

sé tekið eignarnámi á grundvelli þessarar eignarnámsheimildar með það að markmiði að koma 

þar fyrir kirkjugarði. Eftir að ákvörðun um eignarnám er tekin kemur hins vegar á daginn að 

hið eignarnumda land er alls ekki hentugt undir kirkjugarð, svo sem vegna landfræðilegra eða 

náttúrufræðilegra orsaka. Þá er ljóst að skilyrði eignarnámsheimildar 15. gr. laga um 

kirkjugarða er ekki fullnægt og eignarnámið ekki lögmætt. Um leið má þó segja að fyrsti 

þáttur meðalhófsreglunnar hafi verið brotinn þar sem eignarnámsákvörðunin hafi verið 

ómarkviss og ekki verið heppilegt úrræði til að ná því markmiði sem að var stefnt.
40

 Kann það 

þó vitanlega að fara eftir atvikum og því hvað eignarnemi vissi eða mátti vita við töku 

eignarnámsákvörðunarinnar. 

 

4.3 Eignarnám sem vægasta úrræði 

Annar þáttur meðalhófsreglunnar felst sem fyrr segir í því að stjórnvaldi ber að velja þá 

vægustu leið eða það vægasta úrræði sem tiltækt er til að ná því markmiði sem að er stefnt. 

Þessi þáttur meðalhófsreglunnar getur með ýmsu móti haft réttaráhrif þegar kemur að 

eignarnámi.  

Í Hrd. 19. mars 2009 (425/2008) (Brekka) höfðu landeigendur jarðarinnar Brekku stefnt 

Vegagerðinni til ógildingar eignarnáms sem Vegagerðin hafði framkvæmt á hluta af landi 

þeirra. Um var að ræða eignarnám vegna veglagningar á grundvelli þágildandi vegalaga. 

Markmið veglagningarinnar var að stytta akstursvegalengd milli þriggja þéttbýliskjarna og 

stuðla að því að þeir mynduðu eitt þjónustusvæði. Þrír kostir voru fyrir hendi um val á leið 

                                                 
40

 Sjá til samanburðar reifun Hrd. 1997, bls. 2707 (unglingaheimili) í kafla 3.2 Þar taldi Hæstiréttur að sú 

ákvörðun barnaverndarnefndar að framlengja vistun X á unglingaheimili hefði verið ómarkviss og gengið lengra 

en nauðsyn bar til. Þegar þar hefði verið komið hefði vistunin ekki verið heppilegt úrræði til að tryggja hagsmuni 

X og velferð. 
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vestast á þeim vegi sem leggja átti, þar sem í einu tilviki var um að ræða land ríkisins, en í 

hinum tilvikunum land landeigendanna. Vegagerðin afréð að velja veginum það vegstæði sem 

lá um land landeigendanna og framkvæmdi því eignarnám á hluta af landi þeirra. Um það 

álitaefni hvort skilyrðinu um almenningsþörf væri fullnægt vék Hæstiréttur svofelldum 

orðum: 

 

Eignarréttur þeirra [landeigendanna] er varinn af 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar, sem heimilar 

því aðeins skerðingu þess réttar að almenningsþörf krefji, en við mat á því verður 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. 

 

Því næst benti Hæstiréttur á að niðurstöður Skipulagsstofnunar og umhverfisráðherra um 

umhverfisáhrif veglagningarinnar væru ótvírætt á þann veg að allar leiðirnar þrjár væru 

ásættanlegar og að umhverfisáhrif yrðu í engu tilviki talin umtalsverð. Um tiltekin atriði væru 

ókostir við leið þá er lá um land ríkisins taldir ívið meiri en af hinum leiðunum tveimur, en sá 

munur væri óverulegur þegar bornar væru saman í heild sinni umsagnir um leiðirnar þrjár. 

Umhverfisáhrif gætu því ekki réttlætt ákvörðun Vegagerðarinnar. Einnig taldi Hæstiréttur þá 

málsástæðu Vegagerðarinnar að vegalengdir milli þéttbýliskjarnanna yrðu styttri með þeirri 

leið sem varð fyrir valinu haldlausa þar sem úrskurður Skipulagsstofnunar þótti benda til þess 

að leiðirnar mundu leiða til svipaðrar niðurstöðu um vegalengd. Með hliðsjón af öllu þessu 

taldi Hæstiréttur að skilyrði 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar um almenningsþörf væri ekki 

uppfyllt til þess að Vegagerðin gæti beitt eignarnámi gegn landeigendum og ógilti því 

eignarnámið. Af orðum Hæstaréttar er ljóst að Vegagerðin braut meðalhófsreglu að því leyti 

að hún kaus að íþyngja landeigendum með eignarnámi án þess að sýnt væri fram á að vægari 

úrræði væru ekki í boði. Er það skýrt dæmi um brot á öðrum þætti meðalhófsreglunnar. 

Segja má að svipuð sjónarmið um meðalhóf við beitingu eignarnáms séu til staðar í 

dönskum rétti. Þar er talið að eignarnám geti ekki átt sér stað ef því markmiði sem að er stefnt 

má ná með minna íþyngjandi hætti.
41

 Af danskri dómaframkvæmd má í þessu efni líta til UfR. 

1988, bls. 33. Þar krafðist landeigandinn H ógildingar á ákvörðun kirkjumálaráðuneytisins um 

að hluti af jörð hans skyldi tekinn eignarnámi. Tilgangur eignarnámsins var sá að nýta 

landskikann til að stækka nærliggjandi kirkjugarð. Í dómi Vestari Landsréttar, sem staðfestur 

var af Hæstarétti Danmerkur, var tekið fram að almennar meginreglur um eignarnám leiddu til 

þess að ef tveir landskikar í eigu sama landeiganda hentuðu tilgangi eignarnema jafn vel, en 

mikill munur væri á hentugleika þeirra fyrir þarfir landeigandans, væri engin nauðsyn til 

                                                 
41

 Michael Hansen Jensen: „Ekspropriation og proportionalitet“, bls. 437. 
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staðar til að taka eignarnámi þann landskika sem hentaði þörfum landeigandans betur. Þó 

dómurinn vísi ekki berum orðum til meðalhófsreglunnar er engu að síður augljóst að byggt er 

á öðrum þætti hennar. Fyrir hendi voru enda tveir jafn hentugir valkostir á eignarnámi og bar 

eignarnema þá að velja þann kost sem íþyngdi eignarnámsþola minna. 

Öndverð niðurstaða varð í UfR. 2000, bls. 577. Þar var tekist á um eignarnám sveitarfélags 

á 660 fermetrum af landi í eigu X en eignarnámið var framkvæmt á grundvelli laga um 

opinbera vegi. Tilgangur þess var að leggja þriggja metra breiðan göngustíg ofan kletta, sem 

lágu meðfram strönd, svo almenningur gæti gengið þar um og séð yfir þá staði á ströndinni 

þar sem stríðsátök við Þjóðverja höfðu átt sér stað árið 1864. Áður en til eignarnámsins kom 

hafði almenningur átt gengt niður að ströndinni en gat ekki gengið meðfram henni. Vestari 

Landsréttur taldi sýnt fram á að eignarnámið hefði verið nauðsynlegt til að ná því markmiði 

sem að var stefnt. Sannað var talið að ekki hefði verið hægt að leggja veg meðfram ströndinni 

sjálfri, heldur hafi veglagning ofan klettanna einungis verið fær til að ná markmiðinu sem að 

var stefnt. Þá hefði ekki verið gengið lengra en nauðsynlegt var og meðalhófs því gætt. 

Eignarnámið var því talið lögmætt og var niðurstaðan staðfest af Hæstarétti Danmerkur. 

 

4.3.1 Skylda til að leita samninga 

Hafi stjórnvald hug á að komast yfir tiltekna eign getur annar þáttur meðalhófsreglunnar lagt 

þá skyldu á stjórnvaldið að byrja á því að freista þess að kaupa eignina með frjálsum 

samningum við viðkomandi eiganda áður en eignarnám kemur til skoðunar. Ef ekki hafa farið 

fram einhverjar viðræður við eignarnámsþola áður en ákvörðun um eignarnám er tekin er 

ennfremur talið að sönnun um nauðsyn eignarnámsins sé hæpin.
42

  

Í lögum sem geyma eignarnámsheimildir má stundum finna sérstök ákvæði sem leggja þá 

skyldu á mögulegan eignarnema að byrja á því að leita samninga við væntanlegan 

eignarnámsþola. Sem dæmi má nefna 3. mgr. 50. gr. skipulagslaga nr. 123/2010 sem kveður á 

um að eignarnám samkvæmt lögunum sé því aðeins heimilt að sveitarstjórn hafi áður með 

sannanlegum hætti leitast við að ná samningum við eigendur þeirra eigna eða réttinda sem 

hún hyggst taka eignarnámi. Jafnframt má nefna 1. mgr. 19. gr. laga nr. 9/2009 um 

uppbyggingu og rekstur fráveitna en þar segir að ávallt skuli þess freistað að ná samkomulagi 

við fasteignareiganda áður en til eignarnáms kemur. Í þeim tilfellum sem löggjafinn hefur 

kveðið svo skýrt á um skyldu mögulegs eignarnema til að byrja á því að leita samninga við 

væntanlegan eignarnámsþola leikur enginn vafi á því að slík samningaumleitun er skilyrði 

                                                 
42

 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 97. 
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eignarnáms í þeim tilfellum. Þegar slíkum skýrum lagaákvæðum er ekki fyrir að fara í 

heimildarlögunum er það aftur á móti sjálfstætt álitaefni hvort og þá hve rík skylda hvílir á 

stjórnvaldi til að leita samninga við væntanlegan eignarnámsþola áður en til eignarnáms 

kemur. 

Þegar fyrrnefnda aðstaðan er uppi, þegar fyrir hendi er lagaákvæði sem gerir 

samningaumleitun að skilyrði eignarnáms, geta álitaefni risið um það hvort eignarnemi hafi í 

einstökum tilvikum gert nóg til að fullnægja þessari skyldu sinni til samningaumleitana. Um 

slíkt var til að mynda deilt í Hrd. 2006, bls. 2469 (511/2005) (fjarskiptamastur). Málsatvik 

voru þau að samgönguráðherra hafði heimilað fyrirtækinu S eignarnám á hluta fasteignar í 

eigu G á grundvelli 70. gr. laga nr. 81/2003 um fjarskipti, en landskikinn hafði að geyma 

fjarskiptamastur S og var talið að fyrirtækinu væri nauðsynlegt að tryggja sér varanleg umráð 

landskikans undir mastrið. Í 70. gr. fjarskiptalaga er gerður áskilnaður um að eignarnám sé 

ekki heimilt á grundvelli ákvæðisins nema þegar samningum um kaup verður ekki við komið. 

Í málinu höfðu farið fram samningaviðræður en þær höfðu ekki skilað samkomulagi um kaup. 

Í héraði var talið að G hefði ekki sýnt fram á að með frekari viðræðum hefðu aðilar getað 

færst nær samkomulagi. Vísað var til þess að G hefði ekki svarað síðasta tilboði S og að mikið 

hefði borið á milli í hugmyndum aðila um verð fyrir landskikann. Héraðsdómur taldi því að 

meðalhófsregla 12. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 hefði ekki verið brotin við eignarnámið. 

Hæstiréttur staðfesti niðurstöðu héraðsdóms og vísaði sérstaklega til þess að S hefði gert 

tilraunir til samninga við G um varanleg umráð landskikans annað hvort með kaupum eða 

leigusamningi. S hefði boðið G hið síðarnefnda með bréfi en því bréfi hefði ekki verið svarað 

af G. Af þessu er ljóst að Hæstiréttur hefur talið S hafa fullnægt skyldu sinni samkvæmt 70. 

gr. fjarskiptalaga til að leita samninga áður en ákvörðun um eignarnám var tekin og þannig 

virt annan þátt meðalhófsreglunnar að þessu leyti. 

Svipað álitaefni var uppi á teningnum í Hrd. 2003, bls. 1032 (444/2002) (Smiðjuvegur) en 

í málinu var deilt um eignarnám sem Kópavogsbær framkvæmdi á leigulóðarréttindum 

tiltekinna fasteigna. Eignarnámið var framkvæmt á grundvelli 5. tl. 2. mgr. 32. gr. þágildandi 

skipulags- og byggingarlaga nr. 73/1997. Í málinu kom meðal annars til skoðunar hvort 

sveitarfélagið hefði staðið við skyldu sína samkvæmt 3. mgr. sömu greinar til að leitast við að 

ná samningum við eigendur þeirra réttinda sem tekin voru eignarnámi. Héraðsdómur taldi svo 

vera en af dómnum virðist vera sem eignarnámsþolar hafi ekki borið því við að áskilnaði 3. 

mgr. 32. gr. hafi ekki verið fullnægt. Tók héraðsdómur það hins vegar til sjálfstæðrar 

skoðunar og var niðurstaða hans staðfest af Hæstarétti. 
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Sem fyrr segir er það sjálfstætt álitaefni hvort og þá hve rík skylda hvílir á mögulegum 

eignarnema til að leita samninga við væntanlegan eignarnámsþola, áður en til eignarnáms 

kemur, þegar ekki er fyrir hendi sérstakt lagaákvæði í heimildarlögunum sem kveður á um 

þess konar skyldu. Ef leitast er við að svara slíkum vangaveltum kann niðurstaða Hæstaréttar í 

Hrd. 1998, bls. 985 (Arnarnesland) að virka til nokkurrar leiðbeiningar. Í málinu var deilt um 

gildi eignarnáms á landi sem sveitarfélag hafði framkvæmt á grundvelli 28. gr. þágildandi 

skipulagslaga nr. 19/1964. Ákvæði 28. gr. kvað á um að sveitarstjórn væri heimilt að taka 

einstakar fasteignir eða hluta fasteignar eignarnámi, ef þess gerðist nauðsyn vegna 

framkvæmda á staðfestu skipulagi. Í lögunum var hins vegar ekki ákvæði sem áskildi 

sérstaklega að sveitarstjórn yrði að leita samninga við eigendur þeirra eigna sem hún hygðist 

taka eignarnámi. Í málinu höfðu viðræður engu að síður átt sér stað milli sveitarfélagsins og 

eigendanna sem um ræddi áður en sveitarfélagið greip til eignarnáms. Í fyrstu lutu þær 

viðræður að mögulegum kaupum sveitarfélagsins á landinu en fyrir dómi greindi aðila á um 

árangur þeirra viðræðna. Hæstiréttur féllst á það með sveitarfélaginu að viðræðurnar hefðu 

fljótlega leitt í ljós að svo mikið bæri á milli um kaupverð fyrir landið að ólíklegt væri að 

frekari viðræður gætu leitt til sameiginlegrar niðurstöðu. Í framhaldi af fyrrgreindum 

viðræðum um kaup hófu sveitarfélagið og eigendurnir viðræður um þann kost að eigendurnir 

mundu sjálfir ráðstafa skipulögðum byggingarlóðum á landinu með leyfi sveitarfélagsins. 

Fyrir dómi báru eigendur því við að þeir hefðu verið tilbúnir að ráðstafa landinu í samræmi 

við markmið deiliskipulags sveitarfélagsins. Vinnudrög að samkomulagi höfðu verið unnin 

áður en sveitarfélagið hætti frekari tilraunum til samkomulags og beitti í staðinn eignarnámi. 

Hæstiréttur taldi sýnt að sá samningsgrundvöllur, sem kannaður var í síðari hluta 

viðræðnanna, hefði borið í sér erfið úrlausnarefni. Hins vegar gæfu gögn málsins til kynna að 

sveitarfélagið hefði slitið samningaviðræðunum án sérstaks fyrirvara og áður en þau hefðu 

verið rædd til þrautar eða reynt hefði verið til fulls á verðhugmyndir aðila. Hæstiréttur taldi 

ljóst að tími hefði verið til frekari viðræðna. Með hliðsjón af því og að virtu heildarmati á 

samskiptum aðila taldi dómurinn því að sveitarfélagið hefði ekki sýnt fram á að eignarnámið 

hefði verið reist á viðhlítandi undirbúningi. Skilyrði 28. gr. þágildandi skipulagslaga var 

þannig ekki talið uppfyllt og eignarnámið ógilt. 

Eins og áður greinir kvað 28. gr. þágildandi skipulagslaga aðeins á um að sveitarstjórn 

væri heimilt að taka einstakar fasteignir eða hluta fasteignar eignarnámi, ef þess gerðist 

nauðsyn vegna framkvæmda á staðfestu skipulagi. Í lögunum var ekki sérstakur áskilnaður 

um samningaviðræður sem undanfara eignarnáms. Af dóminum má því draga þá ályktun að 

nauðsyn í skilningi 28. gr. þágildandi skipulagslaga geti ekki verið fyrir hendi ef ekki er sýnt 
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fram á að samningaviðræður hafi áður átt sér stað og að þær hafi reynst árangurslausar. Í 

reynd er því hér um birtingarmynd annars þáttar meðalhófsreglunnar að ræða. Stjórnvaldið 

sem um ræddi gat ekki sýnt fram á að vægari úrræði hafi ekki verið í boði til að ná því 

markmiði sem að var stefnt. Af dóminum má ennfremur álykta að skylda til að leita samninga 

geti verið fyrir hendi þó heimildarlögin sem slík kveði ekki sérstaklega á um það. 

Að skyldu til samningaumleitana í ólögfestum tilvikum hefur einnig verið vikið af hálfu 

umboðsmanns Alþingis. Í áliti UA 8. júní 2000 (2807/1999) fjallaði umboðsmaður um 

eignarnám Vegagerðarinnar sem farið hafði fram á grundvelli eignarnámsheimildar 45. gr. 

þágildandi vegalaga nr. 45/1994. Í lögunum var ekki sérstakt ákvæði sem áskildi að 

eignarnemi leitaðist við að ná samningum við eignarnámsþola áður en til eignarnáms kæmi.
43

 

Í 46. gr. sagði þó að bætur fyrir eignarnám, jarðrask og átroðning þann, er nýr vegur kynni að 

hafa í för með sér, mætti ákveða eftir samkomulagi milli landeigenda og veghaldara. Næðist 

ekki samkomulag skyldi ákveða bætur með mati samkvæmt lögum um framkvæmd 

eignarnáms. Um þetta áréttaði umboðsmaður að í samræmi við ákvæði 46. gr. og þau 

sjónarmið um meðalhóf sem stjórnvöldum bæri að fylgja í störfum sínum yrði almennt að 

gera kröfu til þess að Vegagerðin leitaði eftir samkomulagi við eiganda lands eða efnis sem 

talin væri þörf á til vegagerðar um endurgjald fyrir það. Álit umboðsmanns bendir því til þess 

að sjónarmið um meðalhóf hafi áhrif á skyldu mögulegs eignarnema til að leita samninga við 

væntanlegan eignarnámsþola áður en til eignarnáms er gripið. 

Að þessu sögðu er forvitnilegt að líta á afstöðu löggjafans til samningaumleitana sem 

undanfara eignarnáms eins og hún kemur fram í lögum um Landeyjahöfn nr. 66/2008. Í 1. 

mgr. 4. gr. laganna er fremur hefðbundin eignarnámsheimild þar sem ráðherra er heimilað að 

ákveða að ríkið taki eignarnámi nauðsynlegt land fyrir Landeyjahöfn, enda komi fullar bætur 

fyrir. Ákvæði 4. mgr. sömu greinar er hins vegar áhugavert til frekari skoðunar því þar segir: 

„Það er ekki skilyrði þess að eignarnám skv. 1. eða 2. mgr. geti farið fram að áður hafi verið 

leitað samninga um land við landeigendur, hvort sem er vegna lands eða efnistöku.“ Í 

athugasemdum greinargerðar er fylgdi frumvarpi því er varð að lögum um Landeyjahöfn nr. 

66/2008 segir svo um þetta ákvæði 4. mgr. 4. gr.: 

 

                                                 
43

 Slíkur áskilnaður er nú að nokkru leyti fyrir hendi samkvæmt 1. mgr. 38. gr. núgildandi vegalaga nr. 80/2007. 

Sú skylda sem þar er kveðið á um verður þó ekki virk fyrr en ákvörðun um eignarnám liggur fyrir. Í ákvæðinu 

segir að þegar ákvörðun um eignarnám eða aðrar eignaskerðingar liggi fyrir skuli leita samninga við 

landeiganda, og eftir atvikum aðra rétthafa, um bætur fyrir land undir veg, jarðefni til vegagerðar, jarðrask og 

átroðning og eftir atvikum aðra hagsmuni sem landeiganda er skylt að láta af hendi vegna vegagerðar skv. 34. og 

37. gr. laganna.  
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Þá er lagt til ákvæði þess efnis að ekki þurfi að leita samninga við landeigendur áður en 

eignarnámið fer fram og helgast það af því að þegar hafa verið fullreyndir samningar við 

landeigendur um land fyrir höfnina. Engin niðurstaða hefur orðið af þeim samningaviðræðum 

og ekki við að búast að hún fáist þótt frumvarp þetta verði að lögum. Þykir því ekki ástæða til 

að framgangur málsins tefjist af þeim sökum. 

 

Sé komist að þeirri niðurstöðu að skilyrði 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar um 

almenningsþörf áskilji að mögulegur eignarnemi leitist fyrst við að ná samningum við 

mögulegan eignarnámsþola, má færa haldbær rök fyrir því að framangreint ákvæði laga nr. 

66/2008 brjóti í bága við eignarréttarákvæði stjórnarskrárinnar. Sé síðan tekið mið af afstöðu 

dómstóla til þeirra heimilda sem þeir hafa til að endurskoða mat löggjafans vegna eignarnáms, 

sem fjallað var um í kafla 2.2, má álykta sem svo að dómstólar mundu endurskoða það mat 

löggjafans, sem fram kemur í athugasemdum greinargerðarinnar, um að ekki hafi verið þörf á 

frekari samningaumleitun þar sem hún hafi ekki borið árangur til þessa. Væri því borið við 

fyrir dómi að samningaumleitun hafi ekki verið fullreynd vegna eignarnáms á grundvelli 

laganna er því líklegt að dómstólar tækju það til skoðunar hvort svo hafi verið, óháð mati 

löggjafans þar um. 

 

4.4 Gæta verður hófs við beitingu eignarnáms 

Þriðji þáttur meðalhófsreglunnar felst sem fyrr er getið í því að stjórnvald verður að beita því 

úrræði sem valið er af hófi og ekki ganga lengra en nauðsyn krefst. Þessi þáttur 

meðalhófsreglunnar getur haft áhrif á það hve langt eignarnemi má ganga gagnvart 

eignarnámsþola við eignarnám. Um eignarnám gildir enda sú regla að ekki má ganga lengra 

en nauðsynlegt er í skerðingu þeirra eignarréttinda sem um er að tefla.
44

 

Eins og getið var um í kafla 2.2 er skilyrði 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar um 

almenningsþörf tvíþætt og felst síðari þáttur skilyrðisins í því að tillitið til tiltekinnar aðstöðu 

eða starfsemi knýi á um eignarnám. Í því sambandi hefur verið bent á að þó skilyrðinu sé 

fullnægt að þessu leyti megi ekki ganga lengra í eignarsviptingunni en þörf er á til að 

fullnægja þörfum viðkomandi starfsemi eða aðstöðu.
45

 Þetta hefur einnig verið orðað svo að 

enda þótt eignarnámsheimildir séu oft bundnar fremur afdráttarlausum skilyrðum reyni að 

jafnaði að meira eða minna leyti á mat stjórnvalda á nauðsyn eignarnámsins og þar á meðal 

hve víðtækt það skuli vera.
46

 Er þar í reynd vísað til þriðja þáttar meðalhófsreglunnar. 

                                                 
44

 Páll Hreinsson: „Meðalhófsregla stjórnsýslulaga“, bls. 520. 
45

 Gaukur Jörundsson: „Um framkvæmd eignarnáms“, bls. 131. 
46

 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 92. 
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Sjónarmið tengd þriðja þætti meðalhófsreglunnar má að vissu leyti greina í Hrd. 1980, bls. 

1763. Þar krafðist eignarnámsþoli ógildingar á eignarnámi Fellahrepps á hluta af jörð 

eignarnámsþolans. Helsta málsástæða eignarnámsþolans var sú að honum hefði ekki verið 

tilkynnt um hið fyrirhugaða eignarnám og hefði því ekki verið leitað álits hans um 

ákvörðunina. Hæstiréttur taldi að þó ekki væri til að dreifa sérstöku lagaákvæði sem veitti 

eignarnámsþola andmælarétt hefði engu að síður átt að leita álits hans á eignarnáminu áður en 

ákvörðun um það var tekin. Það yrði engan veginn talið útilokað að niðurstaða stjórnvaldsins 

hefði orðið önnur ef eignarnámsþoli hefði fengið færi á að tala máli sínu. Ætti þetta 

sérstaklega við um það hversu víðtækt eignarnámið mátti vera, en af málflutningi fyrir 

Hæstarétti mætti ráða að nokkur óvissa hefði verið um það hvort eignarnáminu væri ætlað að 

ná til alls lands eignarnámsþola. Þó tilvísun Hæstaréttar til þriðja þáttar meðalhófsreglunnar sé 

ekki skýr í þessum dómi má engu að síður draga af honum þá ályktun að málsmeðferð 

stjórnvalds við töku ákvörðunar um eignarnám verði að taka mið af því að tryggja að 

eignarnámið verði ekki víðfeðmara en nauðsyn krefur. Sú staðreynd að umfang eignarnámsins 

í málinu var óljóst hafði enda áhrif í þá átt að Hæstiréttur taldi rétt að eignarnámsþoli nyti 

andmælaréttar. 

 

5 Mannréttindasáttmáli Evrópu 

Kveðið er á um friðhelgi eignarréttar í 1. gr. fyrsta samningsviðauka samnings um verndun 

mannréttinda og mannfrelsis sem venjulega er nefndur Mannréttindasáttmáli Evrópu. Í 1. mgr. 

1. gr. segir að öllum mönnum og lögaðilum beri réttur til að njóta eigna sinna í friði. Skuli 

engan svipta eign sinni, nema hagur almennings bjóði og gætt sé ákvæða í lögum og almennra 

meginreglna þjóðaréttar. Í 2. mgr. sömu greinar segir að eigi skuli þó ákvæði undanfarandi 

málsgreinar á nokkurn hátt rýra réttindi ríkis til þess að fullnægja þeim lögum sem það telur 

nauðsynleg til þess að geta haft hönd í bagga um notkun eigna í samræmi við hag almennings 

eða til þess að tryggja greiðslu skatta eða annarra opinberra gjalda eða viðurlaga. 

Samkvæmt 1. mgr. 1. gr. samningsviðauka nr. 1 eru skilyrði eignarskerðingar, og þ.m.t. 

eignarnáms, þau að eignarskerðingin eigi stoð í lögum, þjóni almannahagsmunum og sé í 

samræmi við almennar meginreglur þjóðaréttar. Af dómaframkvæmd Mannréttindadómstóls 

Evrópu hefur ennfremur verið dregin sú ályktun að auk framangreindra skilyrða, sem beinlínis 

verða lesin úr orðalagi ákvæðanna, verði skerðing eignarréttar einnig að fullnægja kröfum 
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meðalhófsreglunnar. Það felur í sér að skerðingin má ekki raska því réttláta jafnvægi sem skal 

ríkja á milli almannaþarfa og verndar eignarréttar.
47

  

Í dómum Mannréttindadómstólsins hefur meðalhófsreglan einkum haft þýðingu að því er 

varðar greiðslu bóta. Þó ákvæði 1. gr. samningsviðauka nr. 1. kveði ekki á um bætur fyrir 

eignarsviptingu hefur Mannréttindadómstóllinn engu að síður skýrt ákvæðið á þann veg að 

skilyrðið um að meðalhófs sé gætt við eignarsviptingu feli í sér kröfu um greiðslu bóta. 

Ennfremur gerir meðalhófsreglan kröfu um að til staðar séu réttarúrræði eða vörn gegn 

óhóflega langri málsmeðferð sem og vernd gegn handahófskenndum ákvörðunum eða 

aðgerðum handhafa ríkisvaldsins eða aðgerðum, sem leggja einstaklingsbundna eða óhóflega 

byrði á einstaklinginn.
48

 

Sem dæmi um mál er varðar áhrif meðalhófsreglunnar á greiðslu bóta má nefna MDE, Aka 

gegn Tyrklandi, 23. september 1998 (19639/92). Málavextir þar voru þeir að land í eigu A var 

tekið eignarnámi í tveimur áföngum vegna framkvæmda við vatnsaflsvirkjun. Hluti bótanna, 

sem áttu að koma fyrir eignina, var hins vegar ekki greiddur til A fyrr en fimm ár og þrír 

mánuðir voru liðnir frá fyrra eignarnáminu og fjögur ár og þrír mánuðir frá síðara 

eignarnáminu. Á þeim tíma hafði verðbólga verið töluverð. Mannréttindadómstóllinn taldi að 

mismunurinn milli verðgildis bótanna þegar fjárhæð þeirra var ákveðin og þegar bæturnar 

voru loks greiddar út hefði valdið eignarnámsþola tjóni sem samfara missi landsins hefði 

brotið gegn meðalhófsreglu. 

Þá má nefna MDE, Heilögu klaustrin gegn Grikklandi, 9. desember 1994 

(13092/87;13984/88). Þar kom til skoðunar hvort gætt hefði verið meðalhófs þegar eignir 

nokkurra grískra klaustra voru með lögum gerðar að eignum gríska ríkisins. Lögin sem tekist 

var á um kváðu á um að innan sex mánaða frá birtingu þeirra yrði gríska ríkið eigandi allra 

klaustureigna nema að klaustrin gætu sannað eignarrétt sinn með þinglýstu skjali eða dómi. 

Mannréttindadómstóllinn taldi að þar sem lögin gerðu sjálfkrafa ráð fyrir eignarrétti ríkisins 

væri sönnunarbyrði fyrir eignarrétti flutt yfir á klaustrin. Dómstóllinn taldi þetta ekki bara 

réttarfarslega reglu um sönnunarbyrði heldur efnislegt ákvæði sem ætlað væri að flytja 

eignarrétt frá klaustrunum til ríkisins. Um eignarsviptingu væri því að ræða án þess að bætur 

kæmu fyrir. Með þessu taldi dómstóllinn að umtalsverð byrði væri lögð á klaustrin og að ekki 

væri gætt meðalhófs milli hinna mismunandi hagsmuna sem fyrir hendi voru eins og 1. gr. 1. 

samningsviðauka áskildi. Því væri brotið gegn ákvæðinu. 

 

                                                 
47

 Guðrún Gauksdóttir: „Friðhelgi eignarréttar“, bls. 488. 
48

 Guðrún Gauksdóttir: „Friðhelgi eignarréttar“, bls. 489. 
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6 Niðurstöður 

Á því leikur ekki vafi að kröfur um meðalhóf ná til ákvarðana um eignarnám eins og annarra 

íþyngjandi ákvarðana og aðgerða sem handhafar opinbers valds beita borgarana. Eins og í 

ritgerð þessari hefur verið rakið gilda bæði meðalhófsregla 12. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 

og hin óskráða meðalhófsregla almennt um eignarnám. Þá er og ljóst að allir þrír meginþættir 

meðalhófsreglunnar geta haft réttaráhrif við ákvörðun um eignarnám. Eignarnám verður enda 

að vera til þess fallið að ná því markmiði sem að er stefnt, það verður að vera vægasta úrræðið 

sem kostur er á og það má ekki ganga lengra en nauðsynlegt er. Af orðum Hæstaréttar í Hrd. 

19. mars 2009 (425/2008) (Brekka) er ennfremur ljóst að við mat á því hvort almenningsþörf 

krefjist eignarnáms í skilningi 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar verður að athuga hvort 

meðalhófs hafi verið gætt. Samspil skilyrðis 1. mgr. 72. gr. um almenningsþörf og krafna um 

meðalhóf er því ótvírætt. Af dómum Hæstaréttar og áliti umboðsmanns Alþingis um 

samningaumleitanir sem undanfara eignarnáms má síðan draga þá ályktun að skylda til að 

samningaumleitana getur verið fyrir hendi bæði í lögfestum og ólögfestum tilfellum. Slík 

skylda felur í sér skýra birtingarmynd meðalhófsreglunnar. 
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