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1 Inngangur 

Ásælni mannsins í veraldlegar eignir hefur fylgt honum frá upphafi. Hún á sér rætur í innsta 

frumeðli mannsins og af henni eru hugmyndir okkar um eignarrétt sprottnar. Vangaveltur og 

deilur um hver skuli fara með réttinn yfir eignum og verðmætum og hvernig sá réttur skuli 

vera, hafa litað mannkynssöguna fremur en flest annað sem maðurinn lætur sig varða. Þær 

hafa tekið á sig margs konar mynd og áhersluatriðin eru ótalmörg, allt frá hagnýtum 

sjónarmiðum hagfræðinnar til sanngirnis- og réttlætissjónarmiða, eða frá hugmyndum um 

allsherjarvald æðri máttarvalda til kenninga um einstaklingsbundin réttindi allra manna, 

o.s.frv. Umfjöllun þessarar ritgerðar miðast við hin síðastnefndu sjónarmið um 

einstaklingsbundin réttindi allra manna, sem í daglegu tali eru nefnd mannréttindi.   

 Eins og áður segir býr það í eðli mannsins að vilja eiga hluti. Okkur þykir svo óþægilegt 

að vera svipt eignum okkar að við lítum á einkaeignarréttinn sem ein mikilvægustu 

persónulegu réttindi hvers manns. Allt frá því fyrstu heildstæðu mannréttindayfirlýsingarnar 

litu dagsins ljós undir lok 18. aldar hefur vernd eignarréttarins verið tryggð í allflestum 

mannréttindaskrám vestrænna ríkja og þar er íslenska stjórnarskráin ekki undanskilin. Mælt er 

fyrir um friðhelgi eignarréttar í 72. gr. stjórnarskrárinnar og þar eru ríkisvaldinu sett viss 

skilyrði fyrir þeirri takmörkun á eignarrétti borgaranna sem þar um ræðir. Eitt þessara skilyrða 

er að almenningsþörf verði að krefjast þess, ætli ríkisvaldið að svipta einstakling eignarrétti 

sínum.  

 Hugtakið almenningsþörf er að mörgu leyti matskennt og órætt og hvergi er til lögfest eða 

önnur formleg skilgreining á því. Það er því ákveðnum vafa undirorpið hvaða skilning beri að 

leggja í kröfuna um almenningsþörf og þar af leiðandi hvaða réttaráhrif hún hefur. 

Eignarrétturinn er sem fyrr greinir í flokki dýrmætustu réttinda fólks og því er mikilvægt að 

það sé sem skýrast hvaða heimildir yfirvöld hafa til að ganga á þann rétt og við hvaða 

aðstæður þær koma til greina. Markmið þessarar ritgerðar er að leita svara við því hvað felst í 

hugtakinu almenningsþörf í 72. gr. stjórnarskrárinnar. 

 Til að komast að haldbærri niðurstöðu um álitaefnið ber í fyrsta lagi að skoða forsögu 

ákvæðisins og verður fjallað sérstaklega um fyrirmyndina í dönsku stjórnarskránni frá 1849 

sem hefur haldið sér lítið breytt í grundvallarlögum beggja ríkja allar götur síðan. Í ljósi þess 

að ávæðið er komið nokkuð til ára sinna er einnig mikilvægt að líta til þróunar þess og athuga 

hvernig skilyrði þess um almenningsþörf hefur verið túlkað, bæði af fræðimönnum og öllum 

þremur öngum ríkisvaldsins. Talsverð áhersla verður lögð á meðferð dómstóla, bæði varðandi 

áskilnað 72. gr. og sambærilegt skilyrði í 75. gr. um atvinnufrelsi. Einkum verður farið ofan í 

saumana á nýlegum dómi Hæstaréttar frá 19. mars 2009 í máli nr. 425/2008, þar sem 
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Hæstiréttur komst í fyrsta sinn að þeirri niðurstöðu að almenningsþörf hefði ekki legið að baki 

eignarnámi.  

 Athugun á ofantöldum þáttum er nauðsynleg til að varpa ljósi á innihald kröfu 72. gr. 

stjórnarskrárinnar um almenningsþörf fyrir eignarnámi og svara því hvort og þá hvaða 

sjálfstæðu réttaráhrif skilyrðið hefur.   

2 Ákvæði 72. gr. stjórnarskrárinnar um friðhelgi eignarréttar 

2.1 Eignarnámsákvæði stjórnarskrárinnar 

Í eignarnámsákvæði 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar (hér eftir skammstöfuð stjskr.) eru 

heimildum ríkisvaldsins til að ganga á eignarrétt manna settar vissar skorður. Hugtökin eign 

og eignarréttur eiga sér ekki fastmótaða merkingu í íslensku lagamáli en þau eiga fyrst og 

fremst við um réttarstöðu sem færir ákveðnum aðila einkaforræði eða einkaumráð tiltekins 

verðmætis. Þá er almennt viðurkennt að 1. mgr. 72. gr. nær ekki eingöngu til líkamlegra muna 

á borð við fasteignir og lausafé, heldur einnig til hvers konar annarra verðmæta sem menn 

geta átt slíkt einkaforræði yfir og nauðsynlegt er að vernda.
1
 Ákvæðið er fyrst og fremst reist 

á réttaröryggissjónarmiðum og samkvæmt því geta valdhafar ekki gengið á eignarrétt manna 

með hvaða hætti sem er.
2

 Orðið eignarnám kemur hvorki fram í ákvæðinu sjálfu né 

athugasemdum við það en ríkjandi túlkun er sú að með orðunum „láta af hendi“ sé átt við 

eignarnám.
3
 Það heiti hefur fest sig í sessi og er nú almennt lagt til grundvallar í íslenskri 

lagaframkvæmd og umfjöllun um hana.
4
 Þrátt fyrir orðalag sitt kemur 1. mgr. 72. gr. stjskr. 

ekki í veg fyrir að löggjafinn geti takmarkað ráðstöfunarrétt manna á eignum sínum, án þess 

að uppfylla öll skilyrði ákvæðisins, með svokölluðum almennum takmörkunum á 

eignarréttindum, t.d. með sköttum. Slíkar almennar takmarkanir teljast ekki sviptingar eigna í 

skilningi 72. gr. stjskr. og af því leiðir að löggjafinn getur á þann hátt sett eignarréttinum 

takmörk án þess að greiða þurfi fullar bætur fyrir.
5
 Mikilvægt er að gera greinarmun á slíkum 

takmörkunum og þeim skerðingum sem eignarnámsákvæði stjskr. mælir fyrir um. Í þessari 

ritgerð verður hér eftir einkum fjallað um eignarnám skv. 72. gr. stjskr. 

 Samkvæmt ákvæðinu kemur eignarnám ekki til greina nema öll þrjú skilyrði þess séu 

uppfyllt.
6

 Í fyrsta lagi er þar að finna stjórnskipulega lögmætisreglu en það er eitt 

                                                           
1
 Þorgeir Örlygsson: Kaflar úr eignarrétti I, bls. 4-5. 

2
 Gaukur Jörundsson: Eign og eignarnám, bls. 170. 

3
 Gaukur Jörundsson: Um framkvæmd eignarnáms, bls. 123. 

4
 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I: 1982-1983, bls. 83 og lög um eignarnám nr. 11/1973.  

5
 Gaukur Jörundsson: Eignarnám og almennar takmarkanir á eignarréttindum, bls. 62 og Ásdís Nordal Snævarr: 

Ákvörðun um eignarnám, bls. 18.  
6
 1.mgr. 72. gr. laga nr. 33/1944 
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grundvallarskilyrða réttarríkisins að stjórnvöldum er ekki heimilt að skerða réttindi manna án 

heimildar í lögum.
7
 Í öðru lagi er gerð krafa um að fullt verð skuli koma fyrir þá eign sem 

tekin er eignarnámi. Eigandi verðmætisins (hér eftir nefndur eignarnámsþoli) þarf ekki að láta 

eign sína af hendi nema hann fái andvirði eignarinnar greitt í peningum og hann á því ekki að 

verða fyrir fjárhagslegu tjóni. Það nægir þó ekki að setja lög og greiða bætur fyrir, heldur er 

þriðja skilyrðið að almenningsþörf verði krefjast þess að menn séu sviptir eignum sínum. 

Fyrri tvö atriðin eru hin formlegu skilyrði eignarnáms en krafan um almenningsþörf snýr að 

efnishliðinni. Samkvæmt henni þarf að vera til staðar efnisleg réttlæting fyrir því að gengið sé 

á eignarrétt manna.  

 Skilyrði 72. gr. stjskr. þess efnis að eignarnám verði ekki framkvæmt nema 

almenningsþörf krefji er í raun tvíþætt. Annars vegar er gerð sú krafa að tiltekin starfsemi eða 

aðstaða sé í sjálfu sér svo þýðingarmikil að réttlætanlegt sé að svipta menn eignum sínum í 

þágu hennar og hins vegar að ekki megi ganga lengra en nauðsynlegt er til að fullnægja 

þörfum umræddrar starfsemi eða aðstöðu.
8

 Þessi tvö skilyrði verða hér eftir nefnd 

réttlætisþáttur og nauðsynjaþáttur.
9
 Mat á réttlætisþættinum er í höndum löggjafarvaldsins og 

kemur fram í þeim lögum frá Alþingi sem veita heimild til eignarnáms í þágu tiltekins 

markmiðs. Sem dæmi má nefna eignarnámsheimild í 50. gr. skipulagslaga nr. 123/2010 þar 

sem sveitarstjórnum er veitt heimild til að taka þær lóðir eignarnámi sem þjóna þeirri nauðsyn 

sem áætluð þróun sveitarfélagsins krefst. Þar kemur fram það mat löggjafans á 

réttlætisþættinum að áætluð þróun sveitarfélagsins, hver sem hún kann að vera, teljist sú 

almenningsþörf sem 72. gr. stjskr. gerir kröfu um. Þá á eftir að taka afstöðu til 

nauðsynjaþáttarins, en mat á honum er í flestum tilvikum framselt til þess aðila, yfirleitt 

stjórnvalds, sem heimild hefur skv. lögunum til að taka ákvörðun um framkvæmd 

eignarnáms. Það er því ljóst að áskilnaði 72. gr. stjskr. um almenningsþörf er ætlað að 

takmarka heimildir bæði löggjafar- og framkvæmdavalds til að svipta borgarana 

eignarréttindum sínum.  

2.2 Uppruni og sambærileg ákvæði í erlendri lagasetningu 

Núgildandi eignarréttarákvæði er formlega frá árinu 1995, en þá var mannréttindakafli 

stjórnarskrárinnar endurskoðaður og endurgerður með lögum nr. 97/1995. Ákvæðið hefur þó 

                                                           
7
 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur  Mannréttindi, bls. 53.  

8
 Gaukur Jörundsson: Um framkvæmd eignarnáms, bls. 131 

9 
Hugtök fengin að láni úr BA ritgerð Axels Inga Magnússonar: Endurskoðunarvald dómstóla á skilyrðinu um 

almenningsþörf í 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar, bls. 11. 



5 

staðið nær óbreytt í grundvallarlögum ríkisins frá því að Ísland fékk fyrstu stjórnarskrá sína 

árið 1874. Þar stóð: 

 

Eignarrjetturinn er friðhelgur. Engan má skylda til að láta af hendi eign sína, nema 

almenningsþörf krefji; þarf til þess lagaboð og komi fullt verð fyrir. 
10

 

 

 Ákvæði 72. gr. stjskr. er í raun enn eldra því það á sér svo gott sem orðrétta fyrirmynd í 

dönsku grundvallarlögunum frá 1849,
11

 sem aftur sækja fyrirmyndir í belgísku stjórnarskrána 

og mannréttindayfirlýsingu Frakka frá 1789.
12

 Danska ákvæðið hefur, líkt og það íslenska, 

haldist óbreytt í aðalatriðum allar götur síðan. Ákvæði 1. mgr. 72. gr. stjskr. á sér því bæði 

fyrirmynd og hliðstæðu í dönskum rétti og þá um leið það skilyrði hennar sem hér er til 

skoðunar. Því er ljóst að athugun á dönskum rétti getur gefið vísbendingu um innihald 

umrædds áskilnaðar stjskr. um almenningsþörf.  

 Danski fræðimaðurinn Max Sørensen gerði almenningsþörfina (d. almenvellet) að 

umfjöllunarefni í skrifum sínum um danskan stjórnskipunarrétt. Hann taldi næsta ómögulegt 

að skýra hugtakið með fullnægjandi hætti þar sem það byggðist fyrst og fremst á afstöðu 

manna til stjórnmála. Menn greini á um hvers almenningur þarfnist hverju sinni og því sé 

erfitt að draga skýr mörk á milli þess sem kallast getur almenningsþörf og þess sem getur það 

ekki.
13

 Samtímamaður Sørensen, Alf Ross, hafði keimlíka sýn á efnið. Hann fullyrti að 

merking hugtaksins réðist af mati þess sem á lokaorðið um almenningsþörf. Það sé löggjafinn 

og hafi hann ákvarðað almenningsþörfina, standi það mat.
14

 Ross taldi merkingu hugtaksins 

sjálfs hins vegar ekki hafa mikla þýðingu varðandi túlkun á stjórnarskrárákvæðinu. Leggja 

bæri mesta áherslu á orðið „krefji“ (d. kræve).  Ekki dugi að eignarnám sé framkvæmt í þágu 

almannahagsmuna, hverjir sem þeir séu, heldur verði þeir beinlínis að krefjast þess.
15

 

Sørensen og Ross virðast sammála um að hið danska skilyrði um almenningsþörf sé óljóst og 

að það sé í raun hlutverk löggjafarvaldsins að ljá því nánari merkingu. Þau sjónarmið sem þeir 

reifa hafa að meginstefnu verið lögð til grundvallar við skýringu hugtaksins almenningsþörf í 

dönskum rétti og það sama gildir um íslenskan rétt, bæði í fræðilegri umfjöllun og 

dómaframkvæmd, eins og vikið verður að í kafla 3.3. 

 Henrik Zahle tekur í svipaðan streng og Sørensen og Ross. Hann víkur að uppruna 

ákvæðisins í bók sinni Dansk Forfatningsret 3 og telur tilvísun þess í almenningsþörf byggja 

                                                           
10

 50. gr. stjórnarskrár um hin sérstaklegu málefni Íslands frá 1874. 
11

 73. gr. dönsku stjórnarskrárinnar 
12

 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 446. 
13

 Max Sørensen: Statsforfatsingsret, bls. 416.  
14

 Alf Ross: Dansk Statsforfatningsret II, bls. 669-670. 
15

 Alf Ross: Dansk Statsforfatningsret II, bls. 668. 
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á þeim sjónarmiðum að lýðræðislega kjörið þing fái með upplýstri umræðu innsýn í hagsmuni 

almennings.
16

 Sú tilgáta Zahle er umdeilanleg. Ákvæði eru sett í stjórnarskrá til að vera æðri 

fyrirmælum löggjafans eftir reglunni um lex superior og tryggja að löggjafinn geti ekki, þótt 

hann vilji, sett lög sem mæla á annan veg.
17

 Upprunalegur tilgangur mannréttindareglna í 

stjórnarskrá er að leggja bönd á heimildir ríkisvaldsins til að takmarka mannréttindi fólks og 

vernda það gegn ágangi valdhafa.
18

 Eignarréttarákvæði íslensku og dönsku stjórnarskránna á 

sem fyrr segir rætur sínar að rekja til þess tíma sem þessi sjónarmið litu dagsins ljós. Það má 

því draga í efa að það samræmist upprunalegum tilgangi ákvæðisins, sem er að setja hömlur á 

ríkisvaldið, að veita þeim anga þess, sem fer með löggjöf, algjört sjálfdæmi um þær 

takmarkanir sem stjórnarskráin setur honum. Líklegra verður að telja að hér sé um að ræða 

síðar til komin sjónarmið þess efnis að löggjafinn hafi í ljósi lýðræðishugmynda meira umboð 

en aðrar valdastofnanir til að meta þarfir almennings. Hér verður ekki tekin afstaða til ágætis 

þeirra sjónarmiða, heldur er markmiðið eingöngu að draga ályktanir um merkingu hugtaksins 

almenningsþörf af uppruna ákvæðisins, sem að mati höfundar bendir fremur til þess að 

löggjafinn eigi ekki að hafa algjört úrskurðarvald um innihald þess.  

 Hvað sem uppruna líður er ljóst að sjónarmið um frjálst mat löggjafans á almenningsþörf 

eru ríkjandi meðal fræðimanna. Íslenskir lögspekingar hafa að meginstefnu tekið undir 

skoðanir þeirra dönsku
19

 og því er haldið fram í áliti nefndar um endurskoðun eignarnámslaga 

frá 1970 að um sé að ræða almenna skoðun fræðimanna.
20

 Það virðist því vera niðurstaða 

flestra þeirra, sem gert hafa umræddan áskilnað í 72. gr. stjskr. að umfjöllunarefni sínu, að 

löggjafinn eigi, í skjóli lýðræðislegs umboðs síns, lokaorðið um efnislegt innihald skilyrðisins 

um almenningsþörf. 

3 Mat löggjafarvaldsins á almenningsþörf 

3.1 Almennt 

Gaukur Jörundsson lýsir þeirri almennu skoðun fræðimanna að 72. gr. stjskr. sé nokkurs 

konar vísiregla, sem ekki eigi að túlka eftir orðanna hljóðan. Líta verði til almennrar 

                                                           
16

 Henrik Zahle: Dansk Forfatningsret 3, bls. 187.  
17

 Sigurður Líndal: Um lög og lögfræði, bls. 85 og Gunnar Helgi Kristinsson, Þróun íslensku stjórnarskrárinnar, 

bls. 44.  
18

 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur Mannréttindi, bls. 21.  
19

Gaukur Jörundsson: Um framkvæmd eignarnáms, bls. 131 og Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 

461-462)  
20 Álit nefndar, sem skipuð var af dómsmálaráðherra til að endurskoða gildandi löggjöf um framkvæmd 

eignarnáms sbr. ályktun Alþingis þann 22. apríl 1970, bls. 66.  
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réttarvitundar sem og laga- og dómaframkvæmdar til skýringar og fyllingar ákvæðinu.
21

 Þegar 

hefur verið fjallað um sögu ákvæðisins og skoðanir fræðimanna á merkingu þess. Næst verður 

litið til íslenskrar lagaframkvæmdar og athugað hvernig löggjafarvaldið fer með mat á  

almenningsþörfinni.     

3.2 Eignarnámsheimildir og túlkun löggjafans 

Samkvæmt 1. mgr. 72. gr. stjskr. fer eignarnám ekki fram nema að baki því standi lagaboð frá 

Alþingi. Hér er áréttuð stjórnskipunarleg lögmætisregla sem mælir fyrir um að 

ákvörðunaraðili um  framkvæmd eignarnáms megi ekki beita þessu íþyngjandi úrræði án þess 

að löggjafinn hafi tekið ákvörðun um réttmæti þess. Hvergi er mælt fyrir um það í stjórnarskrá 

eða eignarnámslögum, hvernig útfæra eigi heimild til eignarnáms í lögum frá Alþingi. Einu 

tilmælin eru títtnefndur áskilnaður um lagaboð. Þessum lagaboðum má skipta í tvo flokka, 

annars vegar sértækar og hins vegar almennar eignarnámsheimildir.  

 Með sértækri eignarnámsheimild er veitt fortakslaus heimild til eignarnáms á tiltekinni 

eign í ákveðnu tilviki og löggjafinn tekur afstöðu til bæði réttlætis- og nauðsynjaþáttar 

skilyrðisins um almenningsþörf. Þá er því ekki þörf á sérstakri ákvörðun stjórnvalds á 

grundvelli sértækrar heimildar, heldur ræðst heimildin á lögskýringu einni saman.
 22

 Sértækar 

eignarnámsheimildir eru sjaldgæfar en sem dæmi má nefna lög nr. 22/1988 um heimild fyrir 

Reykjavíkurborg til að taka hluta af landi jarðarinnar Vatnsenda eignarnámi
23

 og lög nr. 

29/1960 sem veittu Húsavíkurkaupstað heimild til að taka til sín eitt ákveðið tún.
24

 Í þessum 

heimildarlögum var andlag eignarnámsins skýrt afmarkað og þá sérstaklega í hinum 

síðarnefndu þar sem heimildin náði til nafngreinds túns. Sérstakar eignarnámsheimildir geta 

því verið mjög sértækar og skilja þá lítið sem ekkert eftir fyrir stjórnvöld til að meta sjálfstætt.  

 Algengast er að lögfestar séu svokallaðar almennar eignarnámsheimildir. Þá veitir 

löggjafinn víðtæka heimild til eignarnáms að ákveðnum skilyrðum uppfylltum. Með þeim er 

veitt heimild til eignarnáms í þágu tiltekinnar þarfar og ákvörðunaraðila um eignarnámið 

fengið vald til að meta hvenær slíkt er nauðsynlegt og hvert umfang þess skal vera. 

Samkvæmt áskilnaði 72. gr. stjskr. um lagaboð verður löggjafinn sjálfur að mæla fyrir um 

lágmarksskilyrði eignarnámsins, þ.e. taka afstöðu til þess í þágu hvaða starfsemi eða aðstöðu 

beita megi eignarnámi.
25

 Hér ber að líta til fyrrgreindrar skiptingar skilyrðisins um 

almenningsþörf í réttlætis- og nauðsynjaþátt. Almennar eignarnámsheimildir leggja það í 

                                                           
21

 Gaukur Jörundsson: Eign og eignarnám, bls. 171 og Alf Ross: Dansk statsforfatningsret II, bls. 627.  
22

 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 88. 
23

 Ásdís Nordal Snævarr: Ákvörðun um eignarnám, bls. 38.  
24

 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur Mannréttindi, bls. 470.  
25

 Ásdís Nordal Snævarr: Ákvörðun um eignarnám, bls. 37.  
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hendur annars ákvörðunaraðila að meta nauðsynjaþáttinn. Framsal ákvörðunarvaldsins má 

hins vegar ekki vera svo víðtækt að mat á réttlætisþættinum sé í verkahring annarra en 

Alþingis, eigi heimildin að standast áskilnað 72. gr. stjskr. um lagaboð.  

 Við mat sitt á réttlætisþættinum hefur Alþingi sett ýmislegt í flokk almenningsþarfa, sem 

samkvæmt almennri málvenju gæti a.m.k. talist umdeilanlegt. Ástæðan fyrir því er einkum sú, 

sem fram kom í kafla 2.2, að matið ræðst að miklu leyti af stjórnmálaskoðun manna og 

skoðanir löggjafans geta breyst með hverjum nýjum meirihluta Alþingis, og jafnvel örar. Það 

er því miklum vandkvæðum bundið að ákvarða efnislega hvað almenningur þarf og hvað ekki 

með athugun á lagaframkvæmd. Þó má draga þá ályktun að sameiginlegur grundvöllur ólíkra 

sjónarmiða um almenningsþörf sé einhvers konar samfélagslegir hagsmunir eða markmið hins 

opinbera. Um leið má ætla að löggjafinn telji að hvers konar opinber markmið nægi ein og sér 

til að uppfylla skilyrðið. Því til stuðnings má nefna mjög opna eignarnámsheimild 50. gr. 

skipulagslaga nr. 123/2010. Þar segir í 1. mgr. að sveitarstjórn sé heimilt að taka þær eignir 

eignarnámi sem nauðsyn ber til vegna áætlaðrar þróunar sveitarfélagsins samkvæmt staðfestu 

aðalskipulagi. Þar er mat löggjafans í raun að almenningsþörf krefjist þess að hver einasta 

þróunaráætlun sveitarfélags, óháð efni sínu, nái fram að ganga án takmarkana vegna 

eignarréttar einstaklinga í nágrenninu. Sambærilegt hagsmunamat má finna í 

eignarnámsheimild vegalaga nr. 80/2007, þar sem hvers kyns vegaframkvæmdir réttlæta 

eignarnám.
26

  

 Lögfræðiorðabók Lagastofnunar Háskóla Íslands býður upp á sambærilega skýringu á 

almenningsþörf og reifuð er hér að ofan en hugtakið er skilgreint sem þörf eða hagsmunir 

heildarinnar, án nokkurra frekari skýringa.
27

 Bendir sú skýring til þess að svo lengi sem 

markmiðið er að vinna að samfélagslegum hagsmunum, sé skilyrðinu um almenningsþörf 

fullnægt. Það samræmist þeim kenningum sumra fræðimanna að almenningsþörfina skuli 

skilgreina neikvætt á þá leið að til hennar teljist samfélagshagsmunir en ekki persónulegir 

hagsmunir.
28

 Sjónarmið um samfélagshagsmuni virðast þó ekki koma í veg fyrir að 

einstaklingum sé heimilað eignarnám, enda varla hægt að fullyrða að einka- og 

samfélagshagsmunir geti ekki farið saman. Löggjafinn hefur mælt fyrir um 

eignarnámsheimild til handa einstaklingum og dæmi þess var að finna í 13. og 14. gr. 

þágildandi jarðalaga nr. 65/1976.
29

 Það er því ljóst að löggjafinn telur sér fært að heimila 

                                                           
26

 Í 1. mgr. 37. gr. segir að landeiganda sé skylt að láta af hendi land sem þarf til þjóðvegagerðar og hvers kyns 

veghalds.  
27

 Páll Sigurðsson: Lögfræðiorðabók með skýringum, bls. 19.  
28

 Ólafur Jóhannesson, Stjórnskipun Íslands, bls. 461. Skoða hvað Ólafur segir nákvæmlega um þetta.  
29

 Ásdís Nordal Snævarr: Ákvörðun um eignarnám, bls. 28. 
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einstaklingum að framkvæma eignarnám en ætla má að markmiðin með slíkri heimild þurfi að 

vera í þágu samfélagslegra hagsmuna. Það verður að teljast nokkuð ljóst að hreinir 

sérhagsmunir einstaklings geti aldrei fallið innan hins merkingarfræðilega ramma hugtaksins 

almenningsþörf og þar með uppfyllt skilyrði 72. gr. stjskr.
30

 

3.3 Endurskoðun dómstóla á mati löggjafarvaldsins 

Stjórnarskrá lýðveldisins er æðsta réttarheimild íslensks réttar og gengur framar almennum 

lögum settum af Alþingi. Það er hlutverk dómstóla að skera úr um hvort almenn lög brjóti í 

bága við ákvæði stjórnarskrárinnar skv. stjórnskipunarvenju sem leiðir af 79. gr. stjskr. Sú 

heimild dómstóla er einnig meðal grundvallarhugmynda réttarríkisins, sem mælir fyrir um rétt 

borgaranna til að leita á náðir sjálfstæðra og óvilhallra dómstóla til að skera úr um hvort 

lagasetning brjóti gegn stjórnarskrárvörðum rétti þeirra.
31

 Það er því undir dómstólum komið 

að skera úr ágreiningi um hvort lög Alþingis standist skilyrði 72. gr. stjskr. um friðhelgi 

eignarréttar.  

 Skilyrðið um almenningsþörf er sem fyrr segir  ákaflega matskennt og er í eðli sínu háð 

persónulegum skoðunum hvers og eins. Í raun má segja að viðfangsefni stjórnmála sé öðru 

fremur að ákvarða hvers almenningur þarfnist og hvaða leiðir eigi að fara til að ná settum 

markmiðum. Ætli dómari sér að endurskoða slíkt mat löggjafarvaldsins hættir hann sér um 

leið út í hringiðu stjórnmálanna og gerir á vissan hátt eigin stjórnmálaskoðunum hærra undir 

höfði en skoðunum meirihluta Alþingis. Það er því eðlilegt að dómarar fari mjög varlega í 

þessum efnum og það hafa þeir gert. Hingað til hafa dómstólar landsins ekki talið sér fært að 

endurskoða mat löggjafarvaldsins á því hvort almenningsþörf hafi verið fyrir lagasetningu 

þegar þess er krafist í dómsmálum. Taka þeir því undir fyrrgreind sjónarmið fræðimanna sem 

telja það vera hlutverk þingsins að ákvarða hvers almenningsþörf krefst og að dómstólar séu 

ekki færari en löggjafinn til að leggja á það mat. Óhætt er að draga þá ályktun af úrskurði 

aukadómþings Gullbringu- og Kjósarsýslu sem staðfestur var með vísan til forsendna með 

úrskurði Hæstaréttar frá árinu 1959. 

 

Hrd. 1959, bls. 217, nr. 38/1959 (Saltvíkurdómur) 

Í þessu máli var deilt um réttmæti ákvörðunar Vegagerðarinnar þess efnis að taka lóð 

eignarnámi í þágu framkvæmda við breikkun vegar. Eignarnámsþoli bar fyrir sig að í ljósi 

aðstæðna lægi ekkert fyrir um þörf Vegagerðarinnar að baki eignarnáminu. Því væru skilyrði 

67. gr. (nú 72. gr.) stjórnarskrárinnar um almenningsþörf ekki uppfyllt. Eignarnemi andmælti 

með því að benda á að í þágildandi vegalögum nr. 34/1947 væri tekin afstaða til 

                                                           
30

 Umfjöllun um merkingarfræðilegan ramma lagaákvæða má finna í bók Róberts R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, 

bls. 59-65. 
31

 Sigurður Líndal: Um lög og lögfræði, bls. 49 og Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur Mannréttindi, bls. 

50. 
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almenningsþarfarinnar að baki heimild Vegagerðarinnar og þar með yrði sú heimild ekki 

véfengt af dómstólum. Í niðurstöðu sinni vísar dómarinn til röksemda eignarnemans um 

lagaheimildina og segir svo orðrétt:  

„Með þessu lagaboði hefur löggjafinn í eitt skipti fyrir öll heimilað stjórn vegamálanna að taka 

eignarnámi land, er hún telur þurfa í því skyni, er tekið er fram í greininni.“ 

  

 Hér komst dómurinn að þeirri niðurstöðu að það sé hlutverk löggjafarvaldsins að meta 

hvort almenningsþörf krefjist eignarnáms. Það orðalag dómsins að löggjafinn hafi í eitt skipti 

fyrir öll tekið afstöðu til almenningsþarfarinnar er afdráttarlaust og bendir sterklega til þess að 

sú afstaða verði ekki endurskoðuð, hvorki af dómstólum né öðrum. Enn skýrara orðalag í þá 

átt var að finna í eldri héraðsdómi sem staðfestur var af Hæstarétti með dómi frá 23. júní 

1939. Af eldri dómaframkvæmd má ráða að í íslenskum rétti hefur lengi verið talin gilda sú 

venja, að dómstólar endurskoði ekki mat löggjafans á almenningsþörf. Við sama tón kvað í 

nýlegum dómi Hæstaréttar frá árinu 2003 á bls. 1032 í dómasafni. 

 

Hrd. 2003, bls. 1032, nr. 444/2002 (Kópavogsdómur) 

Í kjölfar breytinga á deiliskipulagi lóðar einnar í Kópavogi tók bærinn leigulóðarréttindi 

eignarnámi sem skerst höfðu við breytingarnar. Eignarnámsþolar mótmæltu eignarnáminu og 

héldu því fram að Kópavogsbær hefði enga augljósa hagsmuni af því hvernig eignarnumda 

svæðið væri notað. Því væri brotið gegn áskilnaði 72. gr. um almenningsþörf. Í dómi staðfests 

héraðsdóms segir skýrum stöfum: 

„Með því að heimilt er samkvæmt 5. tölulið 2. mgr. 32. gr. skipulags- og byggingarlaga að taka 

eignarnámi lóð eða lóðarhluta sem stendur í vegi fyrir nýrri lóðaskiptingu sem ákveðin er í 

deiliskipulagi hefur löggjafinn metið það svo að þegar þessi aðstaða er uppi sé uppfyllt það 

stjórnarskrárbundna skilyrði eignarnáms að almenningsþörf standi til þess. Sætir það mat ekki 

endurskoðun dómstóla. Það er hins vegar í verkahring dómstóla að skera úr um það hvort 

skilyrðum heimildarlaga fyrir eignarnámi hverju sinni sé fullnægt, svo og að leggja mat á hvort 

málsmeðferðarreglna hafi verið gætt.“ 

 

 Ágreiningurinn í Kópavogsdóminum snerist m.a. um hagsmuni Kópavogsbæjar af 

eignarnámi á leigulóðarréttindum eignarnámsþola. Eignarnemi dró þá hagsmuni í efa og um 

leið almenningsþörfina fyrir eignarnáminu, en dómurinn sá sér ekki fært að leggja á hana mat.  

Í niðurstöðunum kemur mjög greinilega fram sú skoðun dómsins að mat löggjafarvaldsins um 

almenningsþörfina að baki eignarnámi skv. heimildarlögum eigi ekki að vefengja. Aftur á 

móti skulu dómstólar meta hvort þeim heimildarlögum hafi verið fylgt og hvort  

málsmeðferðin hafi verið í samræmi við reglur. Með öðrum orðum skal mat löggjafans á 

réttlætisþættinum standa án athugunar en meðferð stjórnvalda á heimildum sínum mun aftur á 

móti sæta endurskoðun dómstóla.  

  Athugun á íslenskri dómaframkvæmd leiðir í ljós að dómstólar eru mjög tregir til að 

endurskoða mat Alþingis á almenningsþörf og í ofangreindum dómum er sérstaklega tekið 

fram að slíkt sé einfaldlega ekki í þeirra verkahring. Þrátt fyrir það féll athyglisverður dómur 
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Hæstaréttar þann 27. september árið 2007 þar sem virðist bera á þreifingum réttarins í 

gagnstæða átt.  

 

Hrd. 27. september 2007, nr. 182/2007 (Björgunardómur) 

Árið 1990 veitti iðnaðarráðuneytið félaginu Björgun ehf. leyfi til vinnslu verðmæta á hafsbotni 

á grundvelli þágildandi laga nr. 73/1990 um eignarrétt ríkisins á auðlindum á hafsbotni. Leyfið 

var til 30 ára. Árið 2000 var lögunum breytt og sú breyting varð á að þeir sem fengið hefðu leyfi 

líkt og Björgun fékk skyldu halda þeim í 5 ár frá gildistöku breytingarlaganna. Fyrir lá að leyfi 

Björgunar myndi því renna út árið 2005, 15 árum áður en upprunalega leyfið hljóðaði upp á. 

Björgun sótti því um endurnýjun leyfisins hjá Skipulagsstofnun árið 2004 sem tók þá ákvörðun 

að fyrirhuguð efnistaka félagsins yrði háð mati á umhverfisáhrifum. Sú ákvörðun var síðan 

staðfest af umhverfisráðherra í kjölfar kæru Björgunar. Félagið höfðaði því mál til ógildingar 

ákvörðuninni. Málsóknin byggðist m.a. á þeim rökum að almenningsþörf hefði ekki staðið að 

baki því að svipta hann réttindum sínum og löggjafinn hefði ekki sýnt fram á að ekki hafi verið 

unnt að ná settum markmiðum með öðrum og vægari hætti. Um úrlausn varðandi ágreining um 

almenningsþörfina segir í dóminum:  

„Löggjafinn hefur metið það svo að almannaþörf hafi krafist þeirra breytinga sem fólust í lögum 

nr. 101/2000, en dómstólar hafa úrskurðarvald um hvort við það mat hafi verið gætt réttra og 

lögmætra sjónarmiða. Ríkir og augljósir almannahagsmunir eru bundnir við verndun og 

hagkvæma nýtingu á auðlindum hafsbotnsins. Krefjast almannahagsmunir þess að frelsi manna 

til að nýta þessar auðlindir í atvinnuskyni séu settar skorður. Ljóst er af því sem rakið hefur 

verið hér að framan að þær breytingar sem gerðar voru með lögum nr. 101/2000 helguðust af 

auknum skuldbindingum íslenska ríkisins á alþjóðavettvangi og breyttum viðhorfum til verndar 

umhverfisins. Breytingarnar voru almennar og málefnalegar og er ekki sýnt fram á að þær hafi 

ekki stuðst við haldbær rök eða viðurkennd löggjafarsjónarmið.“ 

 

 Fyrst ber að geta að hér er ekki til skoðunar eignarnám líkt og fjallað hefur verið um hér 

að framan. Með lögum nr. 101/2000 var ekki veitt heimild til handa eignarnema að taka leyfi 

Björgunar eignarnámi og þá fékk félagið heldur engar bætur fyrir. Hér virðist dómurinn 

einkum taka til skoðunar hvort skilyrði 75. gr. stjskr. um atvinnufrelsi séu fyrir hendi og eftir 

að hafa komist að því að svo væri, slegið því föstu að þar með stæði 72. gr. heldur ekki í vegi 

fyrir lögunum. Ákvæði 75. gr. gerir þá kröfu að almannahagsmunir verði að standa að baki 

skerðingu atvinnufrelsis en því hugtaki svipar mjög til almenningsþarfar 72. gr. Sá munur er 

hins vegar á skilyrðum ákvæðanna að við skerðingu á atvinnufrelsi þarf að gæta vissra 

viðurkenndra löggjafarsjónarmiða á borð jafnræði og þess að takmarkanir séu almennar, sem 

eðli máls samkvæmt geta ekki átt við um eignarnám sem beinist að einum ákveðnum 

eignarnámsþola. Ætla má að þessi sjónarmið séu þau sem dómurinn vísar til forsendum 

sínum, auk þess sem þar er fjallað um rétt manna til nýtingar auðlinda í atvinnuskyni. Margt er 

líkt með orðalagi dómsins og eftirfarandi texta úr dómi Hæstaréttar í Vatneyrarmálinu 

svokallaða, þar sem m.a. var deilt um hvort þágildandi lög nr. 38/1990 um stjórn fiskveiða  

stæðust skilyrði 1. mgr. 75. gr.: 

 

Hrd. 6. apríl 2000, nr. 12/2000 (Vatneyrarmál) 
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„Ríkir og augljósir almannahagsmunir eru bundnir við verndun og hagkvæma nýtingu fiskstofna 

á Íslandsmiðum. Hefur íslenska ríkið og skuldbundið sig að þjóðarétti til þess að tryggja 

skynsamlega nýtingu þessarar auðlindar samkvæmt 61. gr. og 62. gr. hafréttarsáttmála 

Sameinuðu þjóðanna, sbr. auglýsingu nr. 7/1985 í C- deild Stjórnartíðinda. Ráðstafanir til að 

koma í veg fyrir ofveiði með aflatakmörkunum eru nauðsynlegur þáttur í verndun og 

skynsamlegri nýtingu fiskstofna. Krefjast almannahagsmunir þess að frelsi manna til að stunda 

fiskveiðar í atvinnuskyni séu settar skorður af þessum sökum. Stendur ákvæði 75. gr. 

stjórnarskrárinnar ekki í vegi því að með lögum sé mælt fyrir um takmarkanir á leyfilegum 

heildarafla úr einstökum nytjastofnum eftir því, sem nauðsyn ber til...“  

  

 Hér viðrar dómurinn það mat sitt að hagkvæm nýting fiskstofna hér við land krefjist þess 

að takmarkanir verði gerðar á frelsi manna til að veiða fisk í atvinnuskyni, þ.e. nauðsyn hafi 

legið að baki kvótakerfinu. Hér sé því ákveðnum nauðsynjaþætti kröfu 75. gr. um 

almannahagsmuni fullnægt og meðalhófs vissulega gætt því aðrar vægari leiðir hefðu ekki 

verið færar. Dómurinn virðist hafa tekið efnislega afstöðu til þeirra sjónarmiða sem löggjafinn 

hafði að leiðarljósi við setningu laganna og talið þau góð og gild. Þessi viðleitni dómstóla til 

að útlista eigin skoðun á verkum löggjafarvaldsins hefur komið fram í fleiri dómum um 

skerðingar á atvinnufrelsi 75. gr. stjskr. og af þeirri framkvæmd má ráða að dómstólar telji sér 

fært að endurskoða mat Alþingis á því hvort almannahagsmunir krefjist skerðinga. Dómstólar 

virðast við þá endurskoðun fyrst og fremst líta til þess hvort málefnalegra sjónarmiða hafi 

verið gætt við ákvörðun um þær skorður sem lög mæla fyrir um. Aftur á móti verður ekki 

talið að mat löggjafans á mikilvægi þeirrar starfsemi eða aðstöðu sem liggur að baki 

lagasetningu verði dregið í efa
32

, sbr. orðalag Hæstaréttar í Valdimarsmálinu.
33

   

 Björg Thorarensen telur svipuð sjónarmið eiga við um endurskoðun dómstóla á mati 

löggjafans varðandi almenningsþörf 72. gr. stjskr.
34

 Fallast verður á það með Björgu að hér er 

um keimlíkar reglur að ræða og líklegt er að þeim hafi í upphafi verið ætlað svipað hlutverk. 

Þó er ástæða til að draga í efa að þær heimildir dómara séu jafn ríkar í tengslum við 72. gr. og 

þær eru við 75. gr. Með stjórnskipunarlögum nr. 97/1995 var orðalagi 75. gr. breytt og í 

skýringum með ákvæðinu kemur fram að ætlunin hafi verið að leggja ríkari áherslu á að 

löggjafinn meti sérstaklega hvort almannahagsmunir krefjist þess í raun að atvinnufrelsi sé 

skert.
35

 Bendir það til þess að dómarar hafi aukna heimild til að leggja mat á hvort lögmæt 

                                                           
32

 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur Mannréttindi, bls. 468.  
33

 Í dóminum segi: „Af forsögu núgildandi fiskveiðistjórnunarlaga er ljóst að löggjafinn hefur talið, að 

almannaheill ræki til takmörkunar veiðanna. Ekki eru efni til þess, að því mati verði haggað af dómstólum. Þær 

skorður, sem atvinnufrelsi á sviði fiskveiða við strendur Íslands eru þannig reistar með lögum, verða á hinn 

bóginn að samrýmast grundvallarreglum stjórnarskrárinnar. Dómstólar eiga úrskurðarvald um það, hvort 

löggjafinn hafi að því leyti gætt réttra sjónarmiða.“ 
34

 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur Mannréttindi, bls. 468.  
35

 Alþt. 1994-95, A-deild, bls. 2108 -2109. 
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sjónarmið og málefnalegar forsendur liggi að baki lagasetningu.
36

 Aftur á móti kemur hvergi 

fram að ætlunin hafi verið að gera sambærilegar breytingar á efni 72. gr. Þetta aðgerðarleysi 

stjórnarskrárgjafans gefur ástæðu til að ætla að það hafi ekki verið ætlun hans að hagga 

áratugalangri dómaframkvæmd þess efnis að löggjafinn eigi lokaorðið um hvað teljist til þarfa 

almennings í skilningi eignarréttarákvæðisins.  

4 Mat framkvæmdavaldsins á almenningsþörf 

4.1 Almennt 

Með setningu almennrar eignarnámsheimildar er öðrum aðila en löggjafanum fengið 

ákvörðunarvald um framkvæmd eignarnámsins og sá aðili er yfirleitt stjórnvald. Í nefndaráliti 

frá 1973 kemur fram að ákvörðun um eignarnám telst stjórnarathöfn og er háð almennum 

reglum um slíkar athafnir.
37

 Um ákvarðanir stjórnvalda sem varða rétt eða skyldu manna gilda 

stjórnsýslulög nr. 37/1993 (hér eftir skammstöfuð ssl.), sbr. 1. gr. laganna. Ákvörðun um 

eignarnám varðar mikilvæg stjórnarskrárvarin réttindi eignarnámsþola og því gilda 

stjórnsýslulög og óskráðar meginreglur stjórnsýsluréttarins um slíka ákvörðun.  

4.2 Tengsl við meðalhófsreglu 

Ákvörðun um framkvæmd eignarnáms felur í sér að stjórnvöld verða að taka afstöðu til þess 

hvort  lagaheimild sé fyrir hendi, hvort nauðsynlegt sé að beita eignarnámi og ef svo er, 

hversu víðtækt það þurfi að vera.
38

 Seinni atriðin tvö mynda hinn áðurnefnda nauðsynjaþátt 

skilyrðisins um almenningsþörf. Samkvæmt honum er ekki heimilt beita eignarnámi séu 

léttvægari leiðir færar og verði því beitt má það ekki vera víðtækara en þörf krefur. 

 Í 12. gr. ssl. er mælt fyrir um svonefnda meðalhófsreglu stjórnsýsluréttar. 

Meðalhófsreglan er í grunnatriðum þrískipt. Í fyrsta lagi er gerð sú krafa að 

stjórnvaldsákvörðun skuli vera markhæf, þ.e. að hún verður að vera til þess fallin að ná því 

markmiði sem henni er ætlað. Sé ákvörðunin ekki þannig úr garði gerð er hún ólögmæt. Af 

því leiðir þó ekki að gerðar séu ýtrustu árangurskröfur til ákvarðana af þessu tagi.
39

 Í öðru lagi 

felur meðalhófsreglan í sér að standi stjórnvöld frammi fyrir vali á fleiri en einni leið til að ná 

settu markmiði, skuli velja þann kost sem vægastur er með tilliti til hagsmuna þess sem  

ákvörðun snýr að. Því má ekki taka íþyngjandi ákvörðun nema nauðsyn beri til. Þetta er sá 

hluti reglunnar sem mest reynir á fyrir dómstólum og réði t.a.m. úrslitum í Brekkudóminum 
                                                           
36

 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur Mannréttindi, bls. 529. 
37

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

eignarnáms sbr. ályktun Alþingis þann 22. apríl 1970, bls. 59. 
38

 Ásdís Nordal Snævarr: Ákvörðun um eignarnám, bls. 44. 
39

 Páll Hreinsson: Meðalhófsregla stjórnsýslulaga, bls. 507-508.  
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svonefnda sem reifaður verður í kafla 4.3.
40

 Í þriðja lagi mælir meðalhófsreglan fyrir um að 

gæta verði hófs við beitingu þess íþyngjandi úrræðis sem verður fyrir valinu og ekki megi 

ganga lengra en nauðsyn ber til.
41

 

 Samanburður á meðalhófsreglu ssl., sem tvímælalaust gildir um eignarnámsákvarðanir, og 

nauðsynjaþáttar skilyrðisins um almenningsþörf leiðir í ljós að um samhljóða reglur er að 

ræða. Tveir síðari þættir meðalhófsreglunnar falla í ljósi orðalags síns greinilega að 

skilgreiningu nauðsynjaþáttarins í kafla 2.1 og ætla má að fyrsti þátturinn eigi þar einnig 

við.
42

 Þá vaknar það álitamál hvort nauðsynjaþáttur skilyrðisins um almenningsþörf bæti 

einhverju við, þ.e. setji ákvörðunaraðilum um eignarnám frekari takmarkanir, umfram þær 

sem meðalhófsreglan kveður á um, og þar af leiðandi hvort hann hafi þá einhver sjálfstæð 

réttaráhrif. Einföld athugun á orðalagi og þeim skilgreiningum beggja reglna sem fjallað hefur 

verið um bendir til að svo sé ekki, heldur sé hér um að ræða tvenns konar framsetningu á 

sömu réttarreglunni. Til að leggja frekara mat á tengsl þessara tveggja ákvæða og þýðingu 

ákvæðisins í 72. gr. stjskr. almennt er mikilvægt að líta til dómaframkvæmdar og athuga 

hvernig dómstólar landsins hafa beitt reglunum tveimur í málum sem snúa að eignarnámi 

stjórnvalda á eignum borgaranna.  

4.3 Endurskoðun dómstóla á mati framkvæmdavaldsins 

Þrátt fyrir að dómstólar veigri sér við að taka mat löggjafans á almenningsþörf til 

endurskoðunar, gilda önnur lögmál um ákvarðanir stjórnvalda, sbr. Hrd. 1998, bls. 985 

(Arnarnesdóm), einkum tilvitnað orðalag héraðsdóms: 

 

„Í samræmi við réttarframkvæmd og viðurkennd meginviðhorf lögfræðinnar um, að löggjafinn 

eigi endanlegt mat á því, hvort almenningsþörf komi til greina, tekur dómurinn það mat ekki til 

endurskoðunar að því leyti, sem löggjafinn hefur tekið sjálfstæða afstöðu til þess atriðis. Öðru 

máli gegnir um mat sveitarstjórnar, stefnda í þessu tilviki, á nauðsyn eignarnámsins, en það mat 

geta dómstólar að ákveðnu marki tekið til efnislegrar endurskoðunar.“ 

 

 Dómstólar skera úr öllum ágreiningi um embættistakmörk stjórnvalda samkvæmt 60. gr. 

stjskr. Ákvarðanir stjórnvalda verða samkvæmt lögmætisreglunni að fylgja settum lögum í 

þrengri merkingu, þar á meðal stjórnarskránni.
43

 Þær ákvarðanir sem ekki standast lög eru 

ógildanlegar með dómi.
44

 Lengi vel var talið að þær ákvarðanir stjórnvalda sem byggðu á 

                                                           
40

 Páll Hreinsson: Meðalhófsregla stjórnsýslulaga, bls. 509.  
41

 Páll Hreinsson: Meðalhófsregla stjórnsýslulaga, bls. 518.  
42

 Ólíklegt er að almenningsþörf verði talin liggja að baki eignarnámi sem kemur ekki að neinum notum við þá 

starfsemi eða aðstöðu sem heimildarlög mæla fyrir um. 
43

 Björg Thorarensen o.fl..: Um lög og rétt, bls. 102-103. 
44

 Björg Thorarensen o.fl.: Um lög og rétt, bls. 72.  
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matskenndum ákvæðum laga, líkt og skilyrðið um almenningsþörf, féllu ekki þar undir heldur 

væru háðar frjálsu mati stjórnvalda sem ekki yrði haggað af dómstólum.
45

 Undanfarið hefur 

þróunin aftur á móti verið í þá átt að dómstólar hafa talið sér heimilt að endurskoða 

matskenndar ákvarðanir stjórnvalda í sífellt auknum mæli.
46

 Að baki virku 

endurskoðunarvaldi dómstóla yfir gjörðum stjórnvalda liggja rík réttaröryggissjónarmið sem 

virðast hafa fengið þyngra vægi á kostnað gamalla hugmynda um frjálst mat stjórnvalda.
 47

   

 Aðeins einu sinni hefur Hæstiréttur Íslands komist að þeirri niðurstöðu að almenningsþörf 

í skilningi 72. gr. stjskr. hafi ekki búið að baki eignarnámi. Sú var niðurstaðan í dómi frá 19. 

mars árið 2009 þar sem rétturinn ógilti eignarnám á jörðinni Brekku í Norðurþingi. Í ljósi 

sérstöðu sinnar má ætla að dómurinn geti veitt mikilvægar vísbendingar  um innihald 

skilyrðisins um almenningsþörf.  

 

Hrd. 19. mars 2009, nr. 425/2008 (Brekkudómur) 

Málsatvik voru þau að leggja átti veg á milli tveggja annarra í nágrenni við Kópasker og 

Raufarhöfn. Tveir kostir þóttu tækir fyrir legu vegarins. Önnur leiðin lá í gegnum jörðina 

Brekku sem var í eign stefnenda, þeirra A og B. Hin leiðin lá í gegnum jarðir sem voru í eigu 

ríkisin og lágu samsíða Brekku. Fyrri leiðin varð fyrir valinu og svo fór að Vegagerðin tók hluta 

Brekku  eignarnámi í þágu framkvæmda samkvæmt heimild í þágildandi vegalögum nr. 

45/1994. A og B voru ósáttir við ákvörðunina og höfðuðu mál, m.a. með þeim rökum að 

almenningsþörf hefði ekki krafist þess að jörð þeirra yrði tekin eignarnámi. Röksemdir 

Vegagerðarinnar að baki ákvörðuninni voru m.a. þær að leiðin í gegnum Brekku væri styttri og 

umhverfisvænni. Við endurskoðun sína lítur dómurinn til ýmissa matsgerða og áætlana og 

kemst að því að gæðamunurinn á valkostunum tveimur hafi verið óverulegur. Um mat á því 

hvort almenningsþörf krefjist eignarnáms segir í dóminum að gæta verði meðalhófs. Með því að 

velja ekki vægustu leiðina að markmiðinu, þ.e. notast við þær jarðir sem ríkið átti þá þegar, hafi 

Vegagerðin  ekki gætt meðalhófs og þar með væri skilyrði stjórnarskrárinnar um 

almenningsþörf ekki uppfyllt. Með þeim rökum ógilti Hæstiréttur eignarnámið.  

 

 Í umfjöllun sinni um almenningsþörfina segir Hæstiréttur að ef unnt hefði verið með 

ásættanlegum hætti að ná settum markmiðum með því að leggja veginn í gegnum 

ríkisjarðirnar, bæri Vegagerðinni að fara þá leið. Fyrst sá möguleiki var til staðar hafi 

almenningsþörf ekki krafist þess að Brekka yrði tekin eignarnámi. Ofangreindar forsendur 

byggjast á meðalhófi, nánar tiltekið öðrum þætti meðalhófsreglunnar um vægasta kostinn, og 

að því er virðist engu öðru. Málsástæður stefnenda um þetta atriði byggðu einnig fyrst og 

fremst á ákvæðum meðalhófsreglu stjórnsýslulaga nr. 37/1993 og vísuðu þeir einungis 

stuttlega til 72. gr. Í rökstuðningi Hæstaréttar kemur hvergi fram hvað olli því að vísað var til 

almenningsþarfar 72. gr. en ekki 12. gr. ssl. eins og hingað til hefur tíðkast í álitamálum sem 

                                                           
45

 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur Mannréttindi, bls. 51-52.  
46

 Ólafur Jóhannes Einarsson: Endurskoðunarvald dómstóla á matskenndum stjórnvaldsákvörðunum, bls. 73-75 

og Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur Mannréttindi, bls. 52.  
47

 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur Mannréttindi, bls. 52. 
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þessum og hér verður rakið. Í dómi Hæstaréttar frá 18. maí 2006 reyndi einnig á hvort 

nauðsyn hefði krafist þess að lóð var tekin eignarnámi.  

 

Hrd. 18. maí 2006, nr. 511/2005 (Símadómur) 

Eignarnámsþoli höfðaði mál vegna ákvörðunar samgönguráðherra þess efnis að heimila 

Símanum að taka hluta lóðar hans eignarnámi. Eignarnámið var stutt þeim rökum að á 

umræddum lóðarhluta stóð fjarskiptamastur sem Símanum væri nauðsynlegt að tryggja sér 

varanleg umráð yfir. Röksemdir eignarnámsþola voru á þá leið að með eignarnámi hefði verið 

gengið lengra en þörf krefði og vísaði því til stuðning til 12. gr. ssl., 1. gr. 1. viðauka MSE og 

72. gr. stjskr. Hæstiréttur komst að þeirri niðurstöðu að þar sem Síminn hefði sannanlega reynt 

að ná samningum um kaup eða varanlega leigu á svæðinu án árangurs, hefði nauðsyn staðið að 

baki eignarnáminu.  

 

 Í forsendum staðfests héraðsdóms segir að ekkert hafi bent til þess að frekari 

samningsumleitanir myndu skila árangri. Samgönguráðherra, sem heimilaði eignarnámið, 

hefði því ekki farið strangar í sakirnar en nauðsyn bar til og þar með ekki brotið gegn 

meðalhófsreglu 12. gr. ssl. Það markverða við þennan dóm er að bæði héraðsdómur og 

Hæstiréttur leysa úr álitaefninu á grundvelli meðalhófsreglu stjórnsýsluréttar án þess að taka 

mið af almenningsþörf, þrátt fyrir kröfur stefnanda þess efnis.. Svipaða sögu er að segja af 

Arnarnesdóminum. Þar komst rétturinn að þeirri niðurstöðu að nauðsyn hefði ekki staðið að 

baki eignarnámi sökum þess að samningaleiðin var ekki fullreynd, án þess að minnast orði á 

almenningsþörf.  

 Að mati höfundar er sama álitamálið uppi í öllum þremur ofangreindum dómum, þ.e. 

hvort vægari kostir en eignarnám hafi komið til greina. Í tveimur síðarnefndu dómunum er 

leyst úr ágreiningnum með vísan til hinnar hefðbundnu meðalhófsreglu stjórnsýsluréttar, en í 

Brekkudóminum var almenningsþörfin þungamiðjan og mið tekið af meðalhófi. Eins og áður 

segir verður ekki komið auga á það í forsendum Hæstaréttar hvað réði því að krafan um 

almenningsþörf varð grundvöllur niðurstöðunnar í andstöðu við dómaframkvæmd hingað til. 

Það er í raun skoðun höfundar að hér sé verið að beita sömu reglu með ólíkum formerkjum. 

Ekki verður séð að dómurinn hefði farið á annan veg þó svo væri að 72. gr. innihéldi engan 

áskilnað um almenningsþörf. Ákvörðunina hefði engu að síður átt að ógilda á sömu 

forsendum og með sömu rökum.  

 Þótt dómaframkvæmd um mat stjórnvalda á almenningsþörf sé ákaflega takmörkuð gefur 

hún vísbendingar um að umrætt skilyrði 72. gr. og meðalhófsregla stjórnsýsluréttar séu ein og 

sama réttarreglan. Ekki verður séð að um einhvers konar samspil eða samvinnu sé að ræða því 

samspil krefst þess að hver og einn þáttur hafi eitthvað sérstakt fram að færa. Áskilnaður um 

almenningsþörf fyrir eignarnámsákvörðun stjórnvalda rúmast aftur á móti algjörlega innan 
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meðalhófsreglunnar og því hæpið að tala um einhvers konar samspil. Þá getur dómaskorturinn 

sjálfur einnig gefið hið sama til kynna. Vera kann að fordæmi Hæstaréttar fyrir beitingu 

almenningsþarfar í skilningi 72. gr. séu ekki fleiri en raun ber vitni einmitt vegna þess að til er 

önnur skýrari og meðfærilegri regla sem þótt hefur hentugra að beita fram til þessa.  

  Athugun á dómaframkvæmd leiðir í ljós að dómstólar telja sér heimilt að endurskoða mat 

framkvæmdavaldsins  á almenningsþörf með beitingu meðalhófsreglu. Aftur á móti telja þeir 

sig ekki geta haggað mati löggjafarvaldsins, líkt og fram kemur í kafla  3.3 og sagt hefur verið 

berum orðum í forsendum dóma. Þetta ríkjandi viðhorf grundvallast á því að dómstólar séu 

ekki hæfari til að meta hvaða starfsemi eða aðstaða sé nægilega mikilvæg til að réttlæta  

skerðingu eignarréttinda manna því það mat byggi á stjórnmálaskoðun öðru fremur. Þau rök 

geta þó ekki átt við með sama hætti þegar löggjafinn tekur einnig afstöðu til 

nauðsynjaþáttarins. Það á t.a.m. við þegar settar eru sértækar eignarnámsheimildir. Björg 

Thorarensen telur nauðsynjaþáttinn vera þann hluta reglunnar sem hefur sjálfstætt lagalegt 

gildi en heldur því ekki fram að hann eigi aðeins við um ákvarðanir stjórnvalda.
48

 Ætla má að 

ef dómstólar telja sig geta hróflað við mati framkvæmdavaldsins samkvæmt sjónarmiðum um 

meðalhóf, ættu þeir einnig að sjá sér fært að endurskoða sama mat löggjafans, enda ekkert 

sem bendir til þess að löggjafinn sé færari að leggja mat á nauðsyn að baki hverju einstöku 

eignarnámi en sérhæft stjórnvald á sínu afmarkaða sviði. Meðalhófsreglan, sem felst í skilyrði 

72. gr. stjskr. um almenningsþörf, bindi því ekki einungis stjórnvöld heldur einnig 

löggjafarvaldið þegar svo ber við. Því ber ekki að líta svo á að endurskoðunarvald dómstóla á 

mati á almenningsþörf snúi eingöngu að stjórnvöldum, heldur mun fremur að það einskorðist 

við nauðsynjaþáttinn, óháð því hvor angi ríkisvaldsins leggur á hann mat.  

5 Ályktanir um innihald og réttarleg áhrif kröfunnar um almenningsþörf 

Í þessari ritgerð hefur hið óræða og óútskýrða skilyrði 72. gr. stjskr. um almenningsþörf verið 

til umfjöllunar og markmiðið verið að athuga hvaða þýðingu það hefur í íslenskum rétti.  

 Í upphafi var rennt stuttlega yfir eignarréttarákvæðið í 72. gr. stjskr., gildissvið þess og 

greiningu skilyrðisins um almenningsþörf í tvo þætti, réttlætisþátt og nauðsynjaþátt. 

Löggjafanum ber að taka afstöðu til almenningsþarfarinnar en er heimilt að eftirláta 

stjórnvöldum mat á nauðsynjaþættinum. Því nær áskilnaðurinn bæði til athafna löggjafar- og 

framkvæmdavaldsins.  

 Talið er að skilyrðið um almenningsþörf hafi enga efnislega og afmarkaða merkingu, 

heldur sé það háð mati löggjafans hverju sinni hvað geti talist almenningsþörf. Þrátt fyrir að 
                                                           
48

 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur Mannréttindi, bls. 468. 
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slíkt sjálfdæmi geti tæplega samræmst eðli ákvæðisins sem ramma utan um gjörðir 

ríkisvaldsins, er það ríkjandi skoðun fræðimanna á viðfangsefninu. Ástæða þess er hversu 

matskennt ákvæðið er og um leið háð stjórnmálaviðhorfum og persónubundnum skoðunum. 

Það mat löggjafans verði ekki endurskoðað af dómstólum vegna þess að þeir geta ekki talist 

hæfari en lýðræðislega kjörið Alþingi til að ákveða hvers almenningur þarfnist.  

 Dómstólar hafa tekið undir ríkjandi sjónarmið í niðurstöðum sínum og slegið því föstu að 

mat á almenningsþörf sé eingöngu í höndum löggjafarvaldsins. Afdráttarlaust orðalag þess 

efnis er t.d. að finna bæði í Saltvíkurdóminum og hinum nýlega Kópavogsdómi frá 2003. Í 

dómum Hæstaréttar má aftur á móti sjá merki þess að svipað mat í málum sem varða 

atvinnufrelsi geti sætt endurskoðun dómstóla, sbr. forsendur í Björgunardóminum og 

kvótamálunum tveimur. Þó ber að geta þess, að sú heimild dómstóla grundvallast af orðalags- 

og markmiðsbreytingum á 75. gr. stjskr. sem ekki voru látnar ná til 72. gr. í 

stjórnskipunarlögum nr. 97/1995. Dómstólar virðast því ekki telja sér fært að hrófla við mati 

löggjafans á almenningsþörf eignarnámsákvæðisins. Önnur lögmál hafa hins vegar gilt um 

mat framkvæmdavaldsins og dómstólar geta ógilt eignarnám ef stjórnvöld meta 

almenningsþörfina ranglega. Ákvörðun um eignarnám er stjórnvaldsákvörðun og 

stjórnvöldum er yfirleitt fengið mat á nauðsynjaþætti skilyrðisins. Nauðsynjaþátturinn felur í 

sér sömu formlegu takmarkanir og meðalhófsregla stjórnsýsluréttar, sem hingað til virðist 

hafa verið beitt þegar nauðsyn fyrir eignarnámi kemur til álita, að Brekkudóminum 

undanskildum. Dómaframkvæmd hefur því verið á leið að skilyrði 72. gr. stjskr. um 

almenningsþörf hefur ekki náð yfir gjörðir löggjafans og mat stjórnvalda endurskoðað eftir 

sjónarmiðum meðalhófsreglunnar. 

 Þrátt fyrir ofangreindar röksemdir verður ekki fallist á að krafan um almenningsþörf hafi 

engin sjálfstæð réttaráhrif. Í þeim málum, sem reifuð voru og dómstólar útilokuðu 

endurskoðun á mati löggjafans, reyndi á réttlætisþátt áskilnaðarins um almenningsþörf, þ.e. 

hvort starfsemin  eða aðstaðan sem um var deilt væri almenningi nægilega mikilvæg. 

Nauðsynjaþátturinn er meðalhófsregla sem ekki verður túlkuð á þann veg að hún taki 

eingöngu til athafna framkvæmdavaldsins. Löggjafinn getur og hefur sjálfur tekið afstöðu til 

nauðsynjaþáttarins með lögum og þar með útilokað stjórnvöld frá raunverulegri 

ákvörðunartöku um eignarnám. Sú tilhögun getur ekki réttlætt það að reglan missi um leið 

gildi sitt og áhrif. Enn er verið að taka afstöðu til sömu atriðanna. Ákvörðun um nauðsyn að 

baki hverju og einu eignarnámi er ekki jafn háð persónulegum lífsskoðunum og mat á 

réttlætisþættinum og því standa þau rök ekki gegn því að löggjafanum beri að gæta 

meðalhófs. Í ljósi þess ber ekki að líta svo á að krafan um almenningsþörf nái eingöngu til 
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stjórnvalda en bindi löggjafann ekki á nokkurn hátt, heldur eigi fremur að draga áhrifalínuna á 

milli réttlætisþáttarins og nauðsynjaþáttarins.  

 Ákvæði 72. gr. stjskr. mælir fyrir um friðhelgi eignarréttar og er ætlað koma í veg fyrir að 

handhafar ríkisvaldsins geti skert þessi mikilvægu mannréttindi á óréttmætan hátt. Í viðleitni  í 

þá átt er þeirri eignarskerðingu, sem nefnist eignarnám, sett þrjú skilyrði í ákvæðinu  sem öll 

þarf að uppfylla. Mikilvægt er að öll þessi skilyrði séu virt og þeim sé fylgt eftir í 

framkvæmd. Eigi skilyrðið um almenningsþörf ekki að hafa nein áhrif gagnvart gjörðum 

löggjafarvaldsins er mögulegt að framkvæma eignarnám án þess að taka nokkurt mið af því, 

t.d. með sértækri eignarnámsheimild. Við það verður skilyrðið marklaust og verndin sem það 

á að tryggja ekki til staðar. Þrátt fyrir að gæta beri varfærni við að skerða lýðræðislegt umboð 

löggjafarvaldsins til að setja lög, er mikilvægt réttaröryggis vegna að dómstólar túlki regluna 

ekki á þann veg að löggjafinn sé ónæmur fyrir henni. Annars missir reglan marks og 

friðhelgin með henni.   



20 

HEIMILDASKRÁ 

 

Alf Ross: Dansk Statsforfatningsret II. 2. útgáfa. Kaupmannahöfn 1966.  

 

Alþingistíðindi. 

 

Axel Ingi Magnússon: Endurskoðunarvald dómstóla á skilyrðinu um almenningsþörf í 1. mgr. 

72. gr. stjórnarskrárinnar. Ritgerð til BA prófs við lagadeild Háskóla Íslands, júní 2011.  

 

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

framkvæmd eignarnáms sbr. ályktun Alþingis þann 22. apríl 1970. Dómsmálaráðuneytið, 

Reykjavík, 1973.  

 

Ásdís Nordal Snævarr: Ákvörðun um eignarnám. Ritgerð til Mag. jur. prófs við lagadeild 

Háskóla Íslands, júní 2009.  

 

Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur Mannréttindi. Reykjavík 2008.  

 

Björg Thorarensen, Eiríkur Tómasson, Páll Sigurðsson, Róbert R. Spanó ritstj. og Viðar M. 

Matthíasson: Um lög og rétt. 2. útgáfa. Reykjavík 2009.  

 

Gaukur Jörundsson: „Eign og eignarnám“. Úlfljótur, 4. tbl. 1964, bls. 165-191.    

 

Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I 1982-1983. Reykjavík 1982. 

 

Gaukur Jörundsson: „Eignarnám og almennar takmarkanir á eignarréttindum“. Tímarit 

lögfræðinga, 2. hefti 1964, bls. 62-95. 

 

Gaukur Jörundsson: „Um framkvæmd eignarnáms“. Úlfljótur, 2. tbl. 1973, bls. 165-191.  

 

Gunnar Helgi Kristinsson: Þróun íslensku stjórnarskrárinnar. Félagsvísindastofnun Háskóla 

Íslands 1994. .  

 

Henrik Zahle: Dansk Forfatningsret 3 Menneskerettigheder. 2. útgáfa. Kaupmannahöfn 1997.  

 

Max Sørensen: Statsforfatningsret. 2. útgáfa. Kaupmannahöfn 1973. 

 

Ólafur Jóhannes Einarsson: Endurskoðunarvald dómstóla á matskenndum 

stjórnvaldsákvörðunum. Reykjavík 2000.  

 
Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands. Reykjavík 1960. 

 

Páll Hreinsson: „Meðalhófsregla stjórnsýslulaga“. Lögberg - rit lagastofnunar Háskóla Íslands. 

Ritstj. Stefán Már Stefánsson og Viðar Már Matthíasson. Reykjavík 2003, bls. 503-533. 

 

Páll Sigurðsson ritstj.: Lögfræðiorðabók með skýringum. Reykjavík 2008. 

 

Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða. Reykjavík 2007. 

 

Sigurður Líndal: Um lög og lögfræði. 2. útgáfa. Reykjavík 2007. 


