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1. Inngangur 
Ísland  er talið í fremstu röð meðal þjóða heims hvað varðar félagslegt öryggi borgara sinna. 

Hér á landi hefur fjárhagsleg aðstoð verið til staðar, fyrir þá sem þess þurfa eða hluta þeirra, í 

einhverri mynd allt frá tímum Þjóðveldisaldar.1 Ástæður þess að einstaklingur þarfnast 

framfærsluaðstoðar frá hinu opinbera eru eins misjafnar og þær eru margar en í stjórnarskrá 

lýðveldisins Íslands er í 1. mgr. 76. gr. mælt fyrir um að öllum, sem þess þurfa, skuli tryggður 

í lögum réttur til aðstoðar vegna sjúkleika, örorku, elli, atvinnuleysis, örbirgðar og 

sambærilegra atvika. Stjórnarskrárákvæðið hefur í framkvæmd verið túlkað á þá leið að með 

því sé lögð sú skylda á löggjafann að sjá til þess með lögum að þeim sem þess þurfa sé tryggð 

framfærsluaðstoð við ákveðnar aðstæður.  

Í þeim efnahagslegu þrengingum sem Ísland hefur gengið í gegnum síðustu ár hafa 

atvinnuleysistryggingar gegnt viðamiklu hlutverki og eru þær ein útfærsla hinnar fjárhagslegu 

aðstoðar sem ríkið veitir þegnum sínum á grundvelli 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar. Í þeim 

tilgangi að fullnægja stjórnskipulegri athafnaskyldu sinni á grundvelli 1. mgr. 76. gr. 

stjórnarskrárinnar hefur löggjafinn komið á fót sértæku atvinnuleysistryggingakerfi sem gerir 

þeim einstaklingum, sem þess þurfa og að uppfylltum nánari skilyrðum í lögum nr. 54/2006 

um atvinnuleysistryggingar, kleift að fá fjárhagslegar bætur frá hinu opinbera vegna 

tímabundins atvinnuleysis.2 Í núgildandi lögum nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar er 

mælt fyrir um sérstaka stofnun, Vinnumálastofnun, sem hefur verið falin framkvæmd og 

nánari útfærsla réttinda einstaklinga til fjárhagsaðstoðar vegna atvinnuleysis. Hefur hún 

ákvörðunarvald um réttindi og skyldur þeirra einstaklinga sem sækja fjárhagsaðstoð til 

hennar. Ákvarðanir Vinnumálastofnunar, um rétt einstaklinga til atvinnuleysistrygginga, eru í 

eðli sínu stjórnvaldsákvarðanir og ber því að gæta að reglum stjórnsýsluréttarins, skráðum og 

óskráðum, við beitingu laga um atvinnuleysistryggingar. Til að stjórnarskrárvarinn réttur 

einstaklings til framfærslu vegna atvinnuleysis verði virkur á grundvelli laga um 

atvinnuleysistryggingar verður hann að uppfylla þær skyldur sem á hann eru lagðar og 

löggjafinn hefur talið nauðsynlegar svo unnt sé að veita framfærsluna. Rétti einstaklings til 

framfærslu vegna atvinnuleysis fylgja því ákveðnar skyldur. Ef við þeim er ekki orðið eða 

þeim ekki sinnt getur einstaklingur fyrirgert þessum rétti sínum og honum verið gert að sæta 

stjórnsýsluviðurlögum vegna brota á lögum um atvinnuleysistryggingar.  

Í ritgerð þessari verður leitast við að gera almenna grein fyrir inntaki réttar einstaklings til 

framfærsluaðstoðar vegna atvinnuleysis og hvernig sá réttur er skilgreindur og túlkaður í 
                                                        
1 http://eng.forsaetisraduneyti.is/iceland2020/social-objectives/ (sótt á vef 30. apríl 2012) 
2 Björg Thorarensen: „Stjórnskipunarréttur”, bls. 95. 



  4 

stjórnarskrá Íslands sem og þeim mannréttindasáttmálum- og samningum sem Ísland er aðili 

að. Sérstök áhersla verður lögð á umfjöllun um það hvaða form- og efnisreglur 

stjórnsýslulaga gilda um málsmeðferð Vinnumálastofnunar við beitingu stjórnsýsluviðurlaga 

á grundvelli laga um atvinnuleysistryggingar og hvort og þá að hvaða leyti 

mannréttindasáttmáli Evrópu hafi áhrif á slíkar stjórnvaldsákvarðanir. Ákvæði X og XI kafla 

laga um atvinnuleysistryggignar sem veita Vinnumálastofnun ákveðnar heimildir til þess að 

leggja stjórnsýsluviðurlög á þá sem gerast brotlegir gegn lögum um atvinnuleysistryggingar 

eru matskenndar og inntak þeirra því ekki ljóst af textaskýringu einni. Í ljósi þess verður farið 

yfir þá úrskurði Úrskurðarnefndar atvinnuleysistrygginga og vinnumarkaðsaðgerða  þar sem 

reynt hefur á viðurlagaákvarðanir Vinnumálastofnunar enda vert að sjá hvernig inntak og 

gildissvið ákvæðanna hefur þróast í framkvæmd.  

Uppbygging ritgerðarinnar er á þá leið að í 2. kafla verður gerð grein fyrir inntaki réttarins 

til framfærsluaðstoðar vegna atvinnuleysis samkvæmt 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar og 

hvaða áhrif þeir mannréttindasáttmálar- og samningar sem Ísland er aðili að og hefur eftir 

atvikum fullgert hafa á túlkun hans.  

Í kafla 3. er gerð grein  fyrir helstu hugtökum og ákvæðum stjórnsýslulaga sem og hinum 

óskráðu meginreglum stjórnsýsluréttar sem geta haft gildi við ákvörðun um rétt og skyldur 

manna til atvinnuleysistrygginga.  

Í lögum um atvinnuleysistryggingar er mælt fyrir um heimild Vinnumálastofnunar til þess 

að leggja, í ákveðnum tilvikum, stjórnsýsluviðurlög á þá einstaklinga sem brjóta gegn 

ákvæðum laga um atvinnuleysistryggingar. Af þeirri ástæðu er í 4. kafla m.a. farið yfir 

hugtakið stjórnsýsluviðurlög og hvaða viðurlagaákvarðanir stjórnvalda falla þar undir, kosti 

og galla stjórnsýsluviðurlaga og málsmeðferðarreglur þeim tengdum. Þá er varpað fram þeirri 

spurningu hvort réttarstaða þeirra sem bornir eru sökum um refsiverða háttsemi á 

stjórnsýslustigi sé lakari en þeirra sem bornir eru sökum um refsiverða háttsemi á grundvelli 

almennra hegningarlaga eða annarra sérlaga þar sem málsmeðferðin fer eftir sakamálalögum.  

Í 5. kafla ritgerðarinnar er gerð almenn grein fyrir þeim form- og efnisreglum 

stjórnsýslulaga og skráðum sem og óskráðum meginreglum stjórnsýsluréttar sem gilda við 

meðferð stjórnsýslumáls. Þykir slík almenn umfjöllun nauðsynleg þar sem ákvarðanir 

Vinnumálastofnunar um réttindi og skyldur einstaklinga til atvinnuleysistrygginga eru 

stjórnvaldsákvarðanir og um þær gilda stjórnsýslulögin. 

Í 6. kafla er sjónum hinsvegar beint að því hvaða og þá hvort mannréttindasáttmáli Evrópu 

hafi einhver áhrif á beitingu stjórnsýsluviðurlaga. Þar er einnig gerð grein fyrir rétti aðila að 

stjórnsýslumáli til réttlátrar málsmeðferðar og rétti hans til að fella ekki á sig sök. Einnig er 
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varpað fram spurningu um hvort og að hvaða leyti meginreglan um bann við tvöfaldri 

refsingu geti komið til álita þegar um viðurlagaákvörðun á hendur aðila að stjórnsýslumáli er 

að ræða.  

7. kafli ritgerðarinnar er tileinkaður stjórnsýsluviðurlagaákvörðunum í atvinnuleysis-

tryggingakerfinu hér á landi. Í upphafi er þó gerð almenn grein lögum um atvinnuleysis-

tryggingar og farið fljótt yfir sögu atvinnuleysistrygginga á Íslandi. Þá er farið yfir úrskurði 

Úrskurðarnefndar atvinnuleysistrygginga og vinnumarkaðasaðgerða frá árinu 2006 sem varða 

viðurlagaákvarðanir Vinnumálastofnunar og skoðað hvernig bæði nefndin og 

Vinnumálastofnun hafa í framkvæmd beitt viðurlagaákvæðum laganna.  

Að lokum er í 8. kafla velt upp spurningum varðandi þann möguleika Vinnumálastofnunar 

að kæra hin viðameiri brot á lögum um atvinnuleysistryggingar, til dæmis í þeim tilvikum 

þegar atvinnuleysistrygginga er aflað með sviksamlegum hætti, til lögreglu og þeim 

vandkvæðum sem slík tilhögun gæti valdið. Fjallað er um hvort brot á lögum um 

atvinnuleysistryggingar geti í einhverjum tilvikum talist fjársvik í skilningi 248. gr. almennra 

hegningarlaga. Þá er í tengslum við umfjöllun í 6. kafla velt upp því álitaefni hvort og þá 

hvernig 6. gr. mannréttindasáttmála Evrópu hafi áhrif á málsmeðferð Vinnumálastofnunar ef 

til greina kæmi að kæra mál til lögreglu. Að lokum eru settar fram tillögur um hugsanlegar 

réttarúrbætur og breytingar á lögum um atvinnuleysistryggingar svo Vinnumálastofnun væri 

kleift að kæra hin viðameiri mál til lögreglu án þess að eiga á hættu að skerða réttindi 

einstaklings til réttlátrar málsmeðferðar. 

2. Rétturinn til framfærsluaðstoðar vegna atvinnuleysis  
2.1. Inngangur 

Mannréttindaákvæði eru mikilvægur hluti stjórnarskráa í vestrænum ríkjum og eru 

óumdeilanlega talin meðal hyrningarsteina hvers lýðræðisþjóðfélags. Í upphafi voru það einna 

helst hin borgaralegu og stjórnmálalegu réttindi sem prýddu stjórnarskrár lýðræðisþjóðfélaga 

en þau einkennast af því markmiði að vernda einstaklinginn fyrir afskiptum eða ágangi 

ríkisins og bera þess glögg merki að hafa þróast í baráttu einstaklinga við ok ríkisvaldsins. 

Borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi eru gjarnan nefnd neikvæð réttindi og fela það í sér 

að ríki aðhafist ekkert það sem brýtur gegn þessum réttindum – að einstaklingar njóti frelsis 

til athafna eða athafnaleysis. Enn þann dag í dag mynda hin borgaralegu og stjórnmálalegu 

réttindi kjarnann í mannréttindaákvæðum flestra stjórnarskráa. Ýmis önnur réttindi hafa síðar 

bæst við, svokölluð efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi. Segja má að hin 
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efnahagslegu, félagslegu og menningarlegu réttindi séu í reynd hin hliðin á neikvæðum 

mannréttindum en þau hafa það megineinkenni að hið opinbera verður jafnan að grípa til 

ákveðinna athafna til þess að tryggja einstaklingum þau. Eru þau jafnan nefnd jákvæð 

mannréttindi. Réttur einstaklinga, sem þess þurfa, til framfærsluaðstoðar hefur verið talinn til 

hinna efnahagslegu, félagslegu og menningarlegu réttinda enda ljóst af eðli réttindanna að á 

hinu opinbera hvílir ákveðin skylda til athafna.3  

Frá stofnun lýðveldisins árið 1944 hafði staðið til að endurskoða ýmis ákvæði 

stjórnarskrárinnar.4 Það var þó ekki fyrr en á hátíðarfundi á Þingvöllum þann 17. júní 1994, í 

tilefni af 50 ára afmælis lýðveldisstofnunar, að Alþingi ákvað með þingsályktunartillögu að 

endurskoða mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar. Þann 19. desember 1994 var fyrst lagt 

fram þingmannafrumvarp til stjórnarskipunarlaga um breytingu á VII. kafla 

stjórnarskrárinnar. Þegar mælt var fyrir frumvarpinu kom fram að ástæður 

endurskoðunarinnar hafi einkum verið þrjár. Í fyrsta lagi var talin þörf á því að efla, samhæfa 

og samræma mannréttindaákvæðin svo þau gegndu betur hlutverki sínu við að verja 

almenning í samskiptum við ríkisvaldið. Í öðru lagi voru ýmis ákvæði óbreytt frá fyrstu 

stjórnarskránni og þau þurfti að færa í nútímalegra horf. Í þriðja lagi var þörf á að endurskoða 

mannréttindaákvæðin með tilliti til þjóðréttarlegra skuldbindinga Íslands, einkum þá með 

hliðsjón af mannréttindasáttmála Evrópu5, félagsmálasáttmála Evrópu og 

mannréttindasamningum Sameinuðu Þjóðanna um borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi annars 

vegar og efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi hins vegar. Á 119. löggjafarþingi 

okkar Íslendinga var fyrrgreint frumvarp til stjórnarskipunarlaga samþykkt sem lög nr. 

97/1995.6  

Eitt meginmarkmiðið með stjórnarskrárbreytingunni var sem fyrr segir að færa ákvæði 

stjórnarskrárinnar til samræmis við alþjóðlegar skuldbindingar sem íslenska ríkið er aðili að. 

Er því rétt í því samhengi að gera grein fyrir þeim helstu ákvæðum mannréttindasamninga 

sem þar höfðu áhrif og vernda rétt einstaklings til framfærsluaðstoðar vegna atvinnuleysis 

áður en gerð verður grein fyrir inntaki 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar. 

 

                                                        
3 Alþt. 1994-1995. A-deild, bls. 2073-2077. 
4 Framvegis ritað stjskr. er við á í ljósi textasamhengis. 
5 Framvegis ritað ýmist sem mannréttindasáttmáli Evrópu, mannréttindasáttmálinn eða sáttmálinn eftir 
textasamhengi hverju sinni. 
6 Alþt. 1994-1995. B-deild, bls. 3119 – 3122. 
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2.2. Alþjóðlegar skuldbindingar sem Ísland er aðili að og vernda rétt einstaklings til 

framfærsluaðstoðar vegna atvinnuleysis 

Ísland er hluti af alþjóðasamfélaginu og ber á þeim grundvelli ákveðnar skyldur. Eitt af 

megineinkennum vestrænna þjóða er sú virðing sem borin er fyrir mannréttindum einstaklinga 

og  stöðug endurskoðun í þeim efnum. Til þess að leitast við að tryggja öllum einstaklingum 

ákveðin mannréttindi hafa hin ýmsu samfélög þjóða og félagskapur þeirra tekið höndum 

saman og gefið út sameiginlegar viljayfirlýsingar sem ætlað er að stuðla að því markmiði. 

Ísland hefur skuldbundið sig að þjóða- og landsrétti til þess að virða rétt einstaklinga til 

framfærsluaðstoðar, m.a. vegna atvinnuleysis. Í einhverjum tilvikum hefur einföld 

stuðningsyfirlýsing verið látin duga en hinir veigameiri mannréttindasamningar verið leiddir í 

lög. Hér gefst því miður ekki tækifæri til þess að gera grein fyrir öllum þeim samningum og 

yfirlýsingum sem skuldbinda Ísland til að vernda þessi réttindi og verður því látið nægja að 

gera stuttlega grein fyrir ákvæðum félagsmálasáttmála Evrópu og alþjóðasamnings um 

efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi7 sem vernda rétt einstaklinga til 

framfærsluaðstoðar. Einnig verður reynt að að svara þeirri spurningu hvort 

mannréttindasáttmáli Evrópu veiti fyrrgreindum rétti einstaklings til framfærsluaðstoðar 

vegna atvinnuleysis einhverja vernd og ef svo er í hverju hún felist. 

2.2.1. Félagsmálasáttmáli Evrópu 

Ísland undirritaði og fullgilti félagsmálasáttmála Evrópu þann 15. janúar árið 1976 og tók 

hann gildi gagnvart Íslandi þann 14. febrúar sama ár. Sáttmálinn hefur verið nefndur 

systursáttmáli mannréttindasáttmála Evrópu en með gerð hans var leitast við að koma á 

jafnvægi milli verndar borgaralegra og stjórnmálalegra réttinda annars vegar og efnhagslegra, 

félagslegra og menningarlegra réttinda hins vegar.8 Með lögfestingu sáttmálans skuldbatt 

Ísland sig til þess að auðvelda efnahagslegar og félagslegar framfarir með því að viðhalda og 

efla mannréttindi og mannfrelsi. Markmið sáttmálans er m.a. að tryggja þegnum 

samningsaðila bætt lífskjör með því að efla félagslega velferð þeirra. Í 12. og 13. gr. 

félagsmálasáttmála Evrópu er mælt fyrir um rétt einstaklinga til félagslegs öryggis og 

félagslegrar aðstoðar úr almannatryggingakerfi ef sá hinn sami getur ekki séð fyrir sér sjálfur. 

Af eðli þeirra réttinda sem mælt er fyrir um í fyrrgreindum greinum má ráða að réttur 

einstaklings til framfærsluaðstoðar vegna atvinnuleysis fellur hér undir og nýtur því verndar 

                                                        
7 Framvegis ritað sem SEFMR. 
8 Javaid Rehman: International human rights law, bls. 232.  



  8 

sáttmálans.9 

2.2.2. Alþjóðasamningur Sameinuðu þjóðanna um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg 

réttindi 

Alþjóðasamningur Sameinuðu þjóðanna um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi 

var undirritaður af Íslands hálfu þann 30. desember 1968, fullgiltur þann 22. ágúst 1979 og 

öðlaðist gildi gagnvart Íslandi þann 22. nóvember sama ár. Af því leiðir að Ísland er 

skuldbundið að þjóðarétti til að fylgja ákvæðum samningsins.10 Í 9. gr. alþjóðasamningsins 

um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi er viðurkenndur réttur hvers einstaklings 

til félagslegs öryggis. Rétturinn til félagslegs öryggis í skilningi 9. gr. alþjóðasamningsins 

felur m.a. í sér aðgang að aðstoð, t.d. fjárhagsaðstoð vegna atvinnuleysis.11 Er einnig gert ráð 

fyrir því að ríki komi á fót sérstöku velferðarkerfi til þess að fullnægja skyldum sínum 

samkvæmt 9. gr. alþjóðasamningsins. Gert er ráð fyrir að mælt sé fyrir um fyrirkomulag 

velferðakerfisins í almennum lögum og opinberum stofnunum falin framkvæmd og eftirlit 

með því.12 Réttur einstaklings til framfærsluaðstoðar vegna atvinnuleysis er því samkvæmt 

texta ákvæðisins verndaður í alþjóðasamningi Sameinuðu þjóðanna um efnhagsleg, félagsleg 

og menningarleg réttindi. 

2.2.3. Mannréttindasáttmáli Evrópu 

Mannréttindasáttmáli Evrópu var fullgiltur af Íslands hálfu þann 19. júní árið 1953. 

Sáttmálanum var hins vegar ekki veitt lagagildi hér á landi fyrr en árið 1994 með lögum nr. 

62/1994 en fram að því hafði sáttmálinn einungis verið bindandi fyrir íslenska ríkið að 

þjóðarétti. Með því að veita sáttmálanum lagagildi steig Ísland mikilvægt skref í þá átt að lýsa 

yfir fortakslausum vilja sínum til þess að tryggja borgurum landsins þau mannréttindi sem 

talin eru felast í sáttmálanum. Í athugasemdum við frumvarp til laga um Mannréttindasáttmála 

Evrópu kom fram að helstu röksemdir fyrir lögfestingu sáttmálans væru að réttaröryggi myndi 

aukast, sem og vernd á réttindum einstaklinga. Þá væru mörg ákvæði sáttmálans ítarlegri en 

ákvæði í íslenskri löggjöf um mannréttindi og lögfesting myndi tryggja það að einstaklingur 

gæti byggt réttindi á ákvæðum sáttmálans fyrir dómstólum og eða stjórnvöldum.13   

                                                        
9 http://www.humanrights.is/log-og-samningar/mannrettindasamningar/evropuradid/felagsmalasattmali/. (Sótt af 
vefnum þann 19. apríl 2012) 
10 Kristín Benediktsdóttir:„Alþjóðasamningur um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi”. Bls. 107. 
11 Kristín Benediktsdóttir:„Alþjóðasamningur um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi”. Bls.140-
141. 
12 Javaid Rehman: International human rights law, bls. 154. 
13 Alþt. 1994-1995. A-deild, bls. 1054. 
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Mannréttindasáttmáli Evrópu hefur einna helst verið gagnrýndur fyrir það að veita nær 

eingöngu borgaralegum og stjórnmálalegum réttindum vernd. Í tímans rás hafa þó ýmsar 

úrbætur verið gerðar í áttina að aukinni vernd efnahagslegra, félagslegra og menningarlegra 

réttinda með tilkomu viðauka við sáttmálann.14  

Þegar ákvæði mannréttindasáttmála Evrópu og samþykktir viðaukar við hann eru skoðuð 

sést glöggt að réttur einstaklinga til framfærsluaðstoðar vegna atvinnuleysis er hvergi 

sérstaklega tilgreindur. Af dómaframkvæmd Mannréttindadómstóls Evrópu15 má þó draga þá 

ályktun að réttur einstaklinga til framfærsluaðstoðar vegna atvinnuleysis geti í vissum 

tilvikum notið verndar 1. gr. 1. samningsviðauka við mannréttindasáttmálann sem verndar 

eignarrétt. Við leit í dómasafni mannréttindadómstólsins fundust ekki mál sem lutu beinlínis 

að deilum vegna framfærsluaðstoðar vegna atvinnuleysis. Hins vegar fjalla fjölmargir 

úrskurðir dómstólsins um rétt einstaklinga til aðstoðar úr velferðarkerfum. Í máli MDE, STEC 

and Others gegn Bretlandi16 var deilt um rétt nokkurra kvenna til greiðslu svokallaðra REA 

bóta. Í niðurstöðum dómstólsins segir:  

 
If a Contracting State has in force legislation providing for the payment as of right of a 
welfare benefit—whether conditional or not on the prior payment of contributions—that 
legislation must be regarded as generating a proprietary interest falling within the ambit 
of Article 1 of Protocol No. 1 for persons satisfying its requirements. 

 

Af þessum niðurstöðuorðum má draga þá ályktun að það skipti ekki máli hvort að sjóðurinn, 

sem bætur til einstaklinga eru greiddar, úr séu fjármagnaðar með framlagi þeirra eða í gegnum 

almenna skatta. Hafi ríki ákveðið að lögfesta rétt einstaklings til framfærsluaðstoðar geti sú 

löggjöf skapað einhvers konar eignarrétt einstaklinga í sjóðnum. Hins vegar er skýrt tekið 

fram í niðurstöðum dómsins að 1. gr. 1. samningsviðauka geti ekki verið túlkuð á þá leið að 

hún veiti einstaklingum sjálfkrafa tilkall til framfærsluaðstoðar, t.d. vegna atvinnuleysis.17  

Í 3. gr. mannréttindasáttmála Evrópu er mælt fyrir um bann við pyndingum, ómannlegri 

eða vanvirðandi meðferð og refsingu. Í fljótu bragði virðist sem ákvæði þetta hafi ekkert með 

rétt einstaklings til framfærsluaðstoðar að gera. Hins vegar má ráða af niðurstöðu 

Mannréttindadómstóls Evrópu um meðferðarhæfi kæru Pancenco v. Latvia18 að ákvæðið geti 

                                                        
14 Javaid Rehman: International human rights law, bls. 233. 
15 Framvegis ritað ýmist sem Mannréttindadómstóll Evrópu, Mannréttindadómstóll eða dómstóll eftir 
textasamhengi hverju sinni. 
16 MDE, STEC and Others against the United Kingdom, 6. July 2005 (65731/01 and 65900/01). 
17 Sjá einnig mál MDE, Gaygusuz v. Austria, 16. September 1996 (17371/90). 
18 MDE, Pancenco v. Latvia, ákvörðun um meðferðarhæfi kæru, 28th. December 1999. 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komið til álita ef sú fjárhæð sem einstaklingur fær frá hinu opinbera til framfærslu, t.d. vegna 

atvinnuleysis, er algjörlega ófullnægjandi.  

 
To the extent that this part of the application related to Article 3 of the Convention, which 
prohibits torture or inhuman or degrading treatment, the Court observes, on the basis of 
the applicant’s submissions, that her present living conditions do not attain a minimum 
level of severity to amount to treatment contrary to the above provision of the Convention 
…[skáletrun höfundar] 

 
Sambærileg sjónarmið um túlkun á inntaki 3. gr. mannréttindasáttmála Evrópu komu fram í 

niðurstöðu Mannréttindadómstólsins um meðferðarhæfi kæru Larioshina v. Russia en þar 

sagði: 
a complaint about a wholly insufficient amount of pension and the other social benefits 
may, in principle, raise an issue under Article 3 of the Convention which prohibits 
inhuman or degrading treatment. 

 

Þrátt fyrir að Mannréttindadómstóllinn hafi með þessum niðustöðum sínum gefið í skyn að 

hugsanlega hafi 3. gr. mannréttindasáttmálans áhrif á rétt einstaklinga til framfærsluaðstoðar í 

þeim tilvikum sem fjárhæðin er algjörlega óviðunandi þá hefur hann ekki gefið neitt upp við 

hvaða mörk greinin kemur til álita, þ.e. hann hefur ekki enn skilgreint neðri mörk 

fjárhæðarinnar sem nauðsynlegt er til framfærslu svo einstaklingur geti lifað mannsæmandi 

lífi. 

Af þessari stuttu umfjöllun má ráða að réttur einstaklings til framfærsluaðstoðar vegna 

atvinnuleysis nýtur ekki berum orðum verndar mannréttindasáttmála Evrópu. Það leiðir hins 

vegar af hinni framsæknu túlkun Mannréttindadómstólins á ákvæðum sáttmálans að í 

einhverjum tilvikum má leitast við að sækja vernd þessara réttinda til 1. gr. 1. 

samningsviðauka við sáttmálann, enda hefur Alþingi komið því svo fyrir með lögum nr. 

54/2006 um atvinnuleysistryggingar að þeir einstaklingar sem uppfylla skilyrði laganna geti 

átt rétt til atvinnuleysistrygginga. Hins vegar hefur Mannréttindadómstóllin, líkt og 

Hæstiréttur Íslands, ekki svarað þeirri spurningu hvaða fjárhæð telst til mannsæmandi 

framfærslu. Þá verður þeirri spurningu hvort réttur einstaklings til framfærsluaðstoðar vegna 

atvinnuleysis njóti verndar sem eignarréttindi ekki svarað hér enda er það efni í heila ritgerð 

út af fyrir sig.  

2. 2. 4. 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrár lýðveldisins Íslands  

Allt frá 5. janúar 1874 er Íslendingar fengu hina fyrstu stjórnarskrá Íslendinga um hin 

sérstaklegu málefni Íslands úr hendi Kristjáns IX. Danakonungs hafa ákvæði um 

framfærsluaðstoð verið stjórnarskrárbundin réttindi. Lengst af voru þau þó ekki talin geyma 
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neinn efnislegan og einstaklingsbundinn rétt og því ekki lagaleg réttindi í þeim skilningi að 

einstaklingar gætu byggt á þeim fyrir dómstólum. Með stjórnarskipunarlögum nr. 97/1995 

voru sem fyrr segir gerðar breytingar á mannréttindakafla stjórnarskrárinnar. 

Mannréttindaákvæðin kröfðust þó mismikilla afskipta af hálfu Alþingis til þess að standast 

fyrrgreindar kröfur sem endurspegluðust í tilgangi endurskoðunarinnar. Ákvæðið sem mælir 

fyrir um rétt til framfærsluaðstoðar hafði til að mynda staðið nánast óbreytt frá árinu 1874 og 

við endurskoðun stjórnarskrárinnar árið 1995 var á því byggt að þágildandi 70. gr. 

stjórnarskrárinnar19 væri tiltölulega skýr þó færa mætti orðalag hennar til nútímalegra horfs.20 

Í athugasemdum við 14. gr. frumvarps til stjórnarskipunarlaga nr. 97/1995 er tekið fram að 

ákvæðið sé ítarlegra en forveri þess enda tekið fram í texta ákvæðisins við hvaða aðstæður 

réttur einstaklings til framfærsluaðstoðar getur orðið virkur. Í ákvæðinu er ekki að finna 

tæmandi talningu á því við hvaða aðstæður réttur einstaklings til framfærsluaðstoðar getur 

orðið virkur og því er ekki unnt að gagnálykta frá texta ákvæðisins á þann veg að 

einstaklingur skuli ekki njóta framfærsluaðstoðar við ákveðnar aðstæður. Af athugasemdum 

við 1. mgr. 14. gr. stjórnarskipunarlaga má ráða að ákvæðinu er ætlað að vera löggjafanum til 

leiðbeiningar við setningu almennra laga sem mæla nánar fyrir um rétt einstaklinga, sem þess 

þurfa, til framfærsluaðstoðar.21 Þá hefur ákvæði stjórnarskrárinnar um framfærsluaðstoð verið 

talið fela í sér meginreglu sem mælir fyrir um ákveðið stjórnarskrárbundið viðmið sem 

löggjafinn og dómstólar þurfa að hafa í huga við nánari útfærslu réttindanna í lögum og við 

túlkun þeirra.22 

Um miðja síðustu öld voru uppi kenningar meðal íslenskra fræðimanna að mannréttindi 

nytu mismunandi réttarlegrar þýðingar eftir því hvort um væri að ræða neikvæð eða jákvæð 

mannréttindi. Voru hin neikvæðu mannréttindi líkt og rétturinn til lífs, félagafrelsið og 

tjáningarfrelsið, svo dæmi séu tekin, talin lagaleg réttindi sem hefðu réttarlega þýðingu að því 

leyti að einstaklingar gátu byggt ákveðinn rétt á grundvelli þeirra. Jákvæð mannréttindi, líkt 

og atvinnufrelsi og réttur til framfærsluaðstoðar, gætu ekki talist hafa neina réttarlega þýðingu 

fyrir einstaklinga enda einungis um „hátíðlegar stefnuyfirlýsingar” að ræða sem ekki væri 

hægt að byggja nein réttindi á. Þá þótti varasamt að binda stefnuyfirlýsingar sem þessar í 

stjórnarskrá.23 Þetta álit fræðimanna á mismunandi gildi hinna neikvæðu og jákvæðu 

                                                        
19 Ákvæðið er samhljóða núgildandi 1. mgr. 76. gr. stjskr. 
20 Alþt. 1994-1995. A-deild, bls.  2081. 
21 Alþt. 1994-1995. A-deild, bls.  2109. 
22 Dóra Guðmundsdóttir: „Stjórnarskrárbundnar meginreglur og stjórnarskrárvarin réttindi”, bls. 133. 
23 Alþt. 1994-1995. A-deild, bls. 2076. 
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mannréttinda birtist skýrlega í riti Ólafs Jóhannessonar um Stjórnskipun Íslands frá 1960 þar 

sem segir berum orðum: 

 
Um framfærslurétt eru ákvæði í 70. og 71. gr. stjskr. Þær stjórnarskrárgreinar eru þó eins 
og næsta grein á undan fyrst og fremst stefnuyfirlýsingar en hafa takmarkaða réttarlega 
þýðingu þar sem löggjafanum er að mestu leyti í sjálfsvald sett, hverjar reglur hann setur 
um efnið.24 

 

Af ummælum í greinargerð til stjórnarskipunarlaga nr. 97/1995 má ráða að þetta sjónarmið 

var enn ríkjandi rúmum þremur áratugum eftir að viðhorf Ólafs Jóhannessonar kom fram en í 

greinargerðinni segir: 

 
Þótt enginn ágreiningur sé um mikilvægi þess markmiðs að tryggja öllum áðurgreind 
efnahagsleg og félagsleg réttindi er í reynd umdeilt hvort þau beri að telja til 
grundvallarmannréttinda eða hvort þau séu eins konar viðbótarréttindi sem hafa komið til 
með batnandi lífskjörum í nútímaþjóðfélögum. Af þessum sökum eru skiptar skoðanir um 
hvort eða að hve miklu leyti eigi að stjórnarskrárbinda þessi réttindi. Helstu rök með 
nauðsyn þess að binda slík réttindi í stjórnarskipunarlög eru að sjálfsögðu mikilvægi þess 
að menn geti í raun lifað mannsæmandi lífi í þjóðfélaginu. Mótrökin hafa á hinn bóginn 
verið þau að í raun geti verið óframkvæmanlegt að fylgja þessum réttindum eftir þar sem 
þau kalli á tiltekið efnahagsástand ríkis. Þótt mikilvægt sé að hvert ríki hafi efst á 
stefnuskrá sinni að tryggja þegnum sínum mannsæmandi líf og þeirri stefnu verði fylgt 
eins og kostur er þá sé varasamt að binda slíkar stefnuyfirlýsingar í stjórnarskipunarlög. 
Með því geti rýrnað gildi annarra mannréttindaákvæða sem felast í afskiptaleysi ríkisins 
og orðið þannig öllu framkvæmanlegri.25 
 
 

Þegar dómaframkvæmd Hæstaréttar, fram að stjórnarskrárbreytingunni með 

stjórnarskipunarlögum nr. 97/1995 er skoðuð, má sjá að stjórnarskrárákvæðinu sem verndaði 

rétt einstaklinga til framfærsluaðstoðar, kom aldrei til skoðunar dómstólsins og því ekki beitt 

yfir höfuð. Styður þessi dómaframkvæmd þá almennu skoðun fræðimanna þess tíma að ekki 

væri hægt að byggja lagaleg réttindi á svokölluðum jákvæðum mannréttindum. Eftir 

stjórnarskrárbreytinguna árið 1995 hafa hin jákvæðu réttindi sem áður voru einungis taldar 

innantómar stefnuyfirlýsingar af hálfu ríkisvalds án lagalegrar þýðingar fyrir einstaklinga 

fengið aukið vægi og geta einstaklingar nú byggt rétt á nær öllum mannréttindaákvæðum 

stjórnarskrárinnar, óháð því hvort þau séu flokkuð sem neikvæð eða jákvæð réttindi.26  

Með 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar eru sem fyrr segir lagðar ákveðnar skyldur á hið 

opinbera til að tryggja einstaklingum sem þess þurfa rétt til framfærsluaðstoðar með lögum. Í 

stjórnarskrárákvæðinu segir: 
                                                        
24 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 468. 
25 Alþt. 1994-1995. A-deild, bls. 2076. 
26 Björg Thorarensen: „Eðli mannréttindareglna í stjórnarskránni og eftirlitshlutverk dómstóla”. Bls. 85-97. 
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Öllum, sem þess þurfa, skal tryggður í lögum réttur til aðstoðar vegna sjúkleika, örorku, elli, 
atvinnuleysis, örbrigðar og sambærilegra atvika. 
 

 
Texti stjórnarskrárákvæðisins er stuttur og kjarnyrtur enda gert ráð fyrir því að nánari útfærsla 

réttarins til framfærsluaðstoðar birtist í almennri löggjöf sem byggð sé á þessari 

grundvallarreglu. Þrískipting ríkisvaldsins, skv. 2. gr. stjórnarskrárinnar ber það svo með sér 

að það er hlutverk dómstóla að túlka þetta ákvæði þegar á það reynir fyrir dómi og kveða á 

um efni þeirrar verndar sem það veitir einstaklingum í hverju tilviki fyrir sig og á hverjum 

tíma fyrir sig. Það sjónarmið að mannréttindaákvæði geymi ákveðnar grundvallarreglur, sem 

mótast hafa af markmiði sínu og endurspegli hugmyndir samfélagsins hverju sinni, hefur áhrif 

á dómstóla við túlkun á inntaki mannréttindaákvæða.27  

Fyrrgreindir mannréttindasamningar- og sáttmálar hafa þýðingu við túlkun á inntaki þeirra 

íslensku lagaákvæða sem vernda rétt einstaklinga til framfærslu enda segir beinlínis í 

athugasemdum við greinargerð sem fylgdi frumvarpi því er varð að stjórnarskipunarlögum nr. 

95/1997  að við túlkun á mannréttindaákvæðum stjórnarskrárinnar, þar með töldu ákvæði 1. 

mgr. 76. gr. um rétt einstaklings til framfærsluaðstoðar, beri að hafa hliðsjón af þeim 

þjóðréttarlegu skuldbindingum sem Ísland er aðili að, sér í lagi ákvæðum 

mannréttindasáttmála Evrópu, félagsmálasáttmála Evrópu og alþjóðasamnings Sameinuðu 

þjóðanna um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi.28 Stjórnarskrárbreytingin sem 

gerð var á mannréttindakafla stjórnarskrárinnar með stjórnskipunarlögum nr. 97/1995 hafði 

mikil áhrif á túlkun og skýringu dómstóla á ákvæðum hennar, sér í lagi 1. gr. 76. gr. 

stjórnarskrárinnar.  

Dómur Hæstaréttar frá 19. desember 2000, Öryrkjadómur I, er eina dómsmálið þar sem 

ákvæði 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar hefur komið til skoðunar. Til þess að átta sig á 

inntaki réttindanna sem þar er mælt fyrir um og hvort þau séu lagaleg í þeim skilningi að hægt 

sé að byggja stjórnarskrárvarinn rétt á þeim verður því að draga ályktanir af niðurstöðu 

Hæstaréttar í því máli en afstaða löggjafans um túlkun á inntaki 1. mgr. 76. gr. 

stjórnarskrárinnar birtist til að mynda í reifun á niðurstöðum Hæstaréttar. Þar segir:  

 

Öryrkjabandalag Íslands höfðaði mál til viðurkenningar á því annars vegar að 
Tryggingastofnun hefði verið óheimilt frá 1. janúar 1994 til 31. desember 1998 að skerða 
tekjutryggingu örorkulífeyrisþega í hjúskap vegna tekna maka, sem ekki var lífeyrisþegi, 
með því að telja helming samanlagðra tekna beggja hjóna til tekna örorkulífeyrisþegans, 

                                                        
27 Björg Thorarensen: „Eðli mannréttindareglna í stjórnarskránni og eftirlitshlutverk dómstóla”. Bls. 130-133. 
28 Alþt. 1994-1995. A-deild, bls.  2109. 
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og hins vegar að slík skerðing hefði verið óheimil eftir að hún var lögfest 1. janúar 1999. 
Talið var að ekki hefði verið nægjanleg heimild í lögum nr. 117/1993 fyrir ráðherra til að 
setja reglugerð, sem skerti tilkall bótaþega til fullrar tekjutryggingar vegna tekna maka. 
Þótt ljóst væri að ekki hefði verið ætlun löggjafans að breyta framkvæmd eldri laga 
varðandi tekjutryggingu, var talið að lög yrðu að geyma skýr og ótvíræð ákvæði um að 
skerða mætti greiðslur úr sjóðum almannatrygginga samkvæmt reglugerð svo að það 
væri heimilt. Var því niðurstaðan sú að eftir gildistöku laga nr. 117/1993 hefði skort 
lagastoð til að mæla fyrir um það í reglugerð að skerða mætti tekjutryggingu vegna tekna 
maka öryrkja. Þá var talið að skýra bæri 76. gr. stjórnarskrárinnar til samræmis við 
alþjóðasamninga, sem ríkið hefur staðfest, þannig að skylt væri að tryggja að lögum 
rétt sérhvers einstaklings til að minnsta kosti einhverrar lágmarks framfærslu eftir 
fyrirfram gefnu skipulagi, sem ákveðið væri á málefnalegan hátt. Yrði slíkt skipulag að 
uppfylla skilyrði 65. gr. stjórnarskrárinnar um að hver einstaklingur nyti samkvæmt 
því jafnréttis á við aðra sem réttar njóta, svo og almennra mannréttinda. Talið var að 
réttur sá sem almannatryggingalöggjöfin tryggði öryrkjum væri almennur og tæki tillit 
til jafnræðissjónarmiða milli þeirra sem eins væru settir í þröngum skilningi. Hins 
vegar væri mælt fyrir um mismunandi skerðingu lífeyris vegna tekna eftir því um 
hvaða tekjur er að ræða. Var talið að þrátt fyrir svigrúm almenna löggjafans til mats á 
því, hvernig lágmarksréttindi samkvæmt 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrár skyldu ákvörðuð, 
gætu dómstólar ekki vikið sér undan því að taka afstöðu til þess, hvort það mat 
samrýmdist grundvallarreglum stjórnarskrárinnar. Var það skipulag réttinda 
örorkulífeyrisþega samkvæmt almannatryggingalögum, að skerða tekjutryggingu vegna 
tekna maka hans á þann hátt sem gert væri, ekki talið tryggja þeim þau lágmarksréttindi, 
sem fælust í 76. gr. stjórnarskrárinnar, svo að þeir fengju notið þeirra mannréttinda, sem 
65. gr. stjórnarskrárinnar kveður á um. Var meðal annars vitnað til ákvæða alþjóða 
mannréttindasáttmála um skýringu á þeim stjórnarskrárákvæðum. Viðurkennt var því að 
óheimilt væri að skerða tekjutryggingu örorkulífeyrisþega í hjúskap frá 1. janúar 1999 á 
þann hátt sem gert er í 5. mgr. 17. gr. laga nr. 117/1993, sbr. 1. gr. laga nr. 149/1998. 
Hins vegar var ekki talið unnt að draga ályktun um rétt hvers einstaks lífeyrisþega af 
niðurstöðu málsins.29  

 

Öryrkjadómur I er því stefnumarkandi varðandi þau áhrif sem félagsmálasáttmáli Evrópu og 

alþjóðasamningur um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi hafa á túlkun 

stjórnarskrárákvæðisins um framfærsluaðstoð.30 Þá hefur hann einnig vægi sem fordæmi fyrir 

túlkun á 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar þar sem staðfest var að rétturinn til 

framfærsluaðstoðar væri lagalegur réttur sem einstaklingar gætu byggt á fyrir dómi og að 

dómstólar telji sig bæra til að meta hvort löggjöf gangi of langt í að skerða þau.31  

Niðurstaða meirihluta Hæstaréttar hefur sætt töluverðri gagnrýni fyrir það að fara inn á 

svið löggjafans er hann tók afstöðu til þess hvort ákvæði almannatryggingalaga nr. 117/1993 

samrýmdust stjórnarskránni. Laut gagnrýnin einnig að því að dómstólar hefðu ekki vald til að 

breyta stjórnarskránni frá einum tíma til annars og hefðu hér gengið of langt í framsækinni 

túlkun á stjórnarskránni. Í kjölfarið fór fram heilmikil umræða meðal fræðimanna hérlendis 

um það hvort stjórnarskránni væri ætlað að vera lifandi og hvort framsæknar lögskýringar 

                                                        
29 Hrd 2000, bls. 4480 (mál nr. 125/2000). 
30 Björg Thorarensen: „Staða og áhrif mannréttindasamninga Sameinuðu þjóðanna í íslenskum rétti”. Bls. 363. 
31 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur, bls. 543 
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fengju yfir höfuð staðist önnur ákvæði stjórnarskrárinnar sem mæltu fyrir um ákveðna 

málsmeðferð við breytingu á stjórnarskránni.32 Verður þó ekki gerð frekari grein fyrir þessum 

ádeilum á niðurstöðu Hæstaréttar í Öryrkjadómi I hér. 

Við skilgreiningu á inntaki 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar verður að hafa hliðsjón af 

jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar en af dómaframkvæmd má ráða að henni hefur jafnan verið 

beitt samhliða ákvæðum um félagsleg réttindi. Í frumvarpi til stjórnarskipunarlaga nr. 97/1995 

var tekið fram að 3. gr. frumvarpsins hefði að geyma almenna og sérstaka jafnræðisreglu sem 

væri ætla að binda hendur löggjafans við lagasetningu og hafa áhrif við túlkun á öðrum 

stjórnarskrárákvæðum.33 Er reglunni m.a. ætlað að koma í veg fyrir að tveir einstaklingar eða 

hópar einstaklinga, í sambærilegri stöðu, fái mismunandi meðferð eða úrlausn mála sinna 

vegna kynferðis, trúarbragða, skoðana, þjóðernisuppruna, kynþáttar, litarháttar, efnahags, 

ætternis og stöðu að öðru leyti. Eðlilegt er að jafnræðisreglan komi sérstaklega til skoðunar 

við útfærslu réttinda á grundvelli 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar enda segir í athugasemdum 

við 3. gr. frumvarps til stjórnarskipunarlaga nr. 97/1995 að mikilvægi jafnræðisreglunnar 

felist ofar öllu í því að vera almenn leiðbeiningarregla um bann við mismunun sem ber ávallt 

að hafa að leiðarljósi. Það sjónarmið á því ekki einvörðungu við í tengslum við lagasetningu, 

heldur einnig við skýringu laga, þar á meðal annarra stjórnarskrárbundinna 

mannréttindaákvæða.34 

Af umfjölluninni hér að ofan er ljóst að við túlkun á inntaki 1. mgr. 76. gr. 

stjórnarskrárinnar, sem mælir m.a. fyrir um framfærsluaðstoð vegna atvinnuleysis 

einstaklinga, ber að hafa hliðsjón af þeim alþjóðlegu mannréttindasáttmálum sem Ísland hefur 

fullgilt. Þar hefur mannréttindasáttmáli Evrópu sérstök áhrif þar sem talið hefur verið að hann 

sé lifandi fyrirbæri og ákvæði hans verið túlkuð mjög framsækinni skýringu sem tekur 

                                                        
32 Jón Steinar Gunnlaugsson: Um valdmörk dómstóla, bls. 223-224. 
33 Alþt. 1994-1995. A-deild, bls. 2086. 
34 Alþt. 1994-1995. A-deild, bls. 2086. Tengsl jafnræðisreglunnar við túlkun á 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar 
vegna framfærsluaðstoðar vegna atvinnuleysistrygginga einstaklinga koma einna helst til skoðunar þegar réttindi 
launamanns og sjálfstætt starfandi einstaklinga í skilningi laga um atvinnuleysistryggingar eru borin saman. 
Mismunur á réttarstöðu þessara tveggja hópa birtist sér í lagi þegar aðferðir við útreikning á bótarétti þeirra til 
greiðslna atvinnuleysistrygginga eru skoðaðar en í lögunum er mælt fyrir um mismunandi aðferðir eftir því hvort 
hinn tryggði er launamaður eða sjálfstætt starfandi einstaklingu í skilningi laganna.34 Í 65. gr. stjórnarskrárinnar 
segir að óheimilt sé að mismuna einstaklingum eftir stöðu þeirra. Í frumvarpi til laga um atvinnuleysistryggingar 
segir að ástæða þess að mismunandi reglur gildi um stöðu sjálfstætt starfandi einstaklinga og launamanna sé sá 
eðlismunur sem sé á störfum þeirra og starfstengdum aðstæðum þessara hópa. Velta má upp þeirri spurningu 
hvort um ólögmæta mismunun á grundvelli stöðu einstaklinga sé að ræða í skilningi 65. gr. stjórnarskrárinnar 
enda markmið jafnræðisreglunnar að koma í veg fyrir manngreinarálit á grundvelli atriðanna sem upp eru talin í 
henni.34 Til þess að geta svarað henni þarf þó að leggja heildstætt mat á það hvort málefnaleg sjónarmið liggi að 
baki þessari mismunun en samkvæmt athugasemdum við 3. gr. í frumvarpi til stjórnarskipunarlaga er það ekki 
markmið reglunnar að útiloka að lögákveðin skilyrði fyrir réttindum eða skyldum geti tekið mið af þessum 
atriðum ef þau byggjast á málefnalegum forsendum. Beinum áhrifum jafnræðisreglunnar á beitingu laga um 
atvinnuleysistryggingar nr. 54/2006 verður þó ekki gerð skil hér enda fellur það utan markmiðs ritgerðarinnar 
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sífelldum breytingum. Það má því leiða að því líkur að hugsanlega geti inntak 1. mgr. 76. gr. 

stjórnarskrárinnar breyst samfara breytingum Mannréttindadómstóls Evrópu á túlkun 

sáttmálans. Niðurstaða Hæstaréttar í Öryrkjamáli I varpar einnig ljósi á það hvernig eigi að 

túlka stjórnarskrárákvæðið en þar taldi Hæstiréttur að réttindin sem felist í ákvæðinu séu 

lagaleg réttindi einstaklinga sem þeir gæti byggt á fyrir dómi.  

Hvað sem því líður er mælt skýrlega fyrir ákveðna athafnaskyldu löggjafans í 1. mgr. 76. 

gr. stjórnarskrárinnar um að grípa til aðgerða til þess að veita „öllum sem þess þurfa aðstoð, 

meðal annars vegna atvinnuleysis”.  

3. Stjórnsýslan 
Í 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar er sem fyrr segir sérstaklega tilgreindur rétturinn til 

framfærsluaðstoðar vegna atvinnuleysis einstaklings. Með setningu laga um 

atvinnuleysistryggingar hefur löggjafinn því fullnægt stjórnskipulegri athafnaskyldu sinni til 

að tryggja öllum, sem þess þurfa, rétt til aðstoðar vegna atvinnuleysis, sem mælt er fyrir um í 

1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar. Hefur hann í þeim tilgangi komið á fót sértæku 

atvinnuleysistryggingakerfi sem gerir þeim einstaklingum, sem þess þurfa og að uppfylltum 

nánari skilyrðum í lögum nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar, kleift að fá fjárhagslegar 

bætur frá hinu opinbera vegna tímabundins atvinnuleysis.35 Til að stjórnarskrárvarinn réttur 

einstaklings til framfærslu vegna atvinnuleysis verði virkur á grundvelli laga um 

atvinnuleysistryggingar verður hann að uppfylla þær skyldur sem á hann eru lagðar og 

löggjafinn hefur talið nauðsynlegar svo unnt sé að veita framfærsluna. Rétti einstaklings til 

framfærslu vegna atvinnuleysis fylgja því skyldur sem geta leitt til þess að ef við þeim er ekki 

orðið eða þeim ekki sinnt geti einstaklingur fyrirgert þessum rétti sínum enda verður honum 

ekki komið til skila að fyrirfram gefnum skilyrðum óuppfylltum.  

Í núgildandi lögum nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar er mælt fyrir um sérstaka 

stofnun, Vinnumálastofnun, sem hefur verið falin framkvæmd og nánari útfærsla réttinda 

einstaklinga til fjárhagsaðstoðar vegna atvinnuleysis. Hefur hún ákvörðunarvald um réttindi 

og skyldur þeirra einstaklinga sem sækja fjárhagsaðstoð til hennar. Ákvarðanir 

Vinnumálastofnunar eru í eðli sínu stjórnvaldsákvarðanir og ber því að gæta að reglum 

stjórnsýsluréttarins, skráðum og óskráðum, við beitingu laga um atvinnuleysistryggingar. Í 

athugasemdum með frumvarpi því er varð að lögum um atvinnuleysistryggingar nr. 54/2006 

er allur vafi tekinn af um þetta og sérstaklega tiltekið við 5. gr. að „ákvarðanir sem teknar eru 

                                                        
35 Björg Thorarensen: „Stjórnskipunarréttur”, bls. 95. 
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á grundvelli laganna séu stjórnvaldsákvarðanir, sbr. 2. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga, nr. 

37/1993, og gilda því ákvæði þeirra laga um málsmeðferð stofnunarinnar við afgreiðslu 

mála.”36 Verður nú leitast við að gera grein fyrir helstu hugtökum og ákvæðum 

stjórnsýslulaga sem og hinum óskráðu meginreglum stjórnsýsluréttar sem geta haft gildi við 

ákvörðun um rétt og skyldur manna til atvinnuleysistrygginga. 

3.1. Lögmætisreglan 

Ein af grunnreglum íslensk réttar er lögmætisreglan. Í lögmætisreglunni felst annars vegar að 

ákvarðanir stjórnvalda mega ekki ganga gegn lögum og hins vegar að ákvarðanir stjórnvalda 

verði að styðjast við heimild í lögum.  

Meginreglan um lögbundna stjórnsýslu, lögmætisreglan, kemur skýrt fram þegar 

valdmörk löggjafans og handhafa framkvæmdarvaldsins, skv. 2. gr. stjórnarskrárinnar eru 

skoðuð. Í íslenskum rétti er það svo að það eru hinir lýðræðislega kjörnu fulltrúar á Alþingi 

sem hafa vald til þess að setja lög og athafnafrelsi einstaklinga skorður með lagasetningu. Þá 

leiðir það af reglunni um lögbundna stjórnsýslu að stjórnvöld verða að sækja valheimildir 

sínar til þess að skerða frelsi einstaklinga í þau lög sem Alþingi setur. Lögmætisreglan hefur 

af þessum sökum verið talin hafa gildi stjórnlaga og verður henni því hvorki breytt né hún 

afnumin nema með breytingu á 2. gr. stjórnarskrárinnar.37 

Lögmætisreglan hefur mikla þýðungu við túlkun á valdheimildum stjórnvalda til þess að 

taka stjórnvaldsákvarðanir. Mat á því hvort stjórnvöld hafi næga heimild til þess að taka 

íþyngjandi stjórnvaldsákvörðun í máli aðila ræðst af lögskýringu viðeigandi lagaákvæðis. Þá 

gerir lögmætisreglan breytilegar kröfur til skýrleika þeirrar lagaheimildar sem 

stjórnvaldsákvörðun er byggð á enda er almennt viðurkennt að gera verði mun strangari 

kröfur til skýrleika lagaheimildar þegar um íþyngjandi stjórnvaldsákvörðun er að ræða. 

Lögmætisreglan er afstæð að þessu leyti.38 Inntak lögmætisreglunnar hefur verið orðað svo að 

í henni felist í reynd tvær undirreglur, annars vegar svokölluð formregla og hins vegar 

heimildarregla. 

3.1.1. Formreglan 

Formregla lögmætisreglunnar hefur að geyma afbrigði af meginreglunni um Lex superior og 

felur í sér að ákvarðanir stjórnvalda mega ekki ganga gegn stjórnarskránni, lögum eða 

stjórnvaldsfyrirmælum. Ákvarðanir stjórnvalda mega því ekki vera andstæðar þeim almennu 

                                                        
36 Alþt. 2005-2006. A-deild, bls. 4649.  
37 Páll Hreinsson: „Lagaáskilnaðarregla atvinnufrelsisákvæðis stjórnarskrárinnar”, bls. 401-402. 
38 Eiríkur Jónsson: „Lögmætisreglan í framkvæmd opinberra eftirlitsstofnana”, bls. 82. 
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réttarreglum sem gilda á hverjum tíma. Gangi stjórnvaldsákvörðun í berhögg við lög er hún 

ólögmæt að efni til og því ógildanleg.  

3.1.2. Heimildareglan 

Samkvæmt heimildarreglu lögmætisreglunnar skulu stjórnvaldsákvarðanir eiga sér stoð í 

lögum eða stjórnvaldsfyrirmælum. Eðli málsins samkvæmt verða stjórnvaldsfyrirmæli sem 

stjórnvaldsákvörðun er byggð á að hafa næga lagastoð og mega ekki ganga gegn lögum.39 

Heimildarregla lögmætisreglunnar hefur einnig verið nefnd lagaáskilnaðarregla. Samkvæmt 

orðanna hljóðan felur lagaáskilnaðarreglan í sér að gerð er krafa um skýra lagaheimild til þess 

að skerða ákveðin réttindi einstaklinga. Sérstakar lagaáskilnaðarreglur hefa verið lögfestar í 

VII. kafla stjórnarskrárinnar en ákvæði mannréttindakafla stjórnarskrárinna áskilja að fyrir 

hendi sé skýr lagaheimild svo unnt sé að skerða þau réttindi manna sem um er fjallað í 

kaflanum svo sem frelsi, friðhelgi heimilis og fjölskyldu, eignarrétt, álagningu skatta o.fl. Þá 

eru einnig almennt gerðar fremur strangar kröfur til lagaheimilda ákvarðana stjórnvalda um 

álagningu þjónustugjalda og þegar aðrar fjárhagslegar skyldur eru lagðar á menn.40  

3.2. Tilgangur og gildissvið stjórnsýslulaga nr. 37/1993 

Eins og áður sagði hafa ákvarðanir stjónvalda um rétt manna til atvinnuleysistrygginga verið 

taldar falla í flokk svonefndra stjórnvaldsákvarðana. Um undirbúning og töku slíkra 

ákvarðana gilda sérstök lög, stjórnsýslulög nr. 37/1993.  

Tilgangurinn með setningu sérstakra stjórnsýslulaga var fyrst og fremst sá að tryggja 

borgurum landsins ákveðin lágmarksréttindi í samskiptum sínum við stjórnvöld, jafnt ríki sem 

sveitarfélög. Stjórnvöldum er að sama skapi settur ákveðinn rammi um hvernig standa skuli 

að stjórnvaldsákvörðunum. Löggjafinn getur þó vikið frá þessu telji hann ástæðu til.41  

Í athugasemdum við greinargerð með frumvarpi til laga um stjórnsýslulög nr. 37/1993 

segir um 1. gr. að stjórnsýslulögin taki til allrar stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga, hvort sem 

hún sé í höndum sérstakra stofnana á vegum ríkis eða sveitarfélaga eða annarskonar 

stofnunum sem lúta stjórn nefnda, ráða eða stjórna, kjörinna af Alþingi eða sveitarstjórnum. 

Stjórnsýslulögin gilda því um alla opinbera stjórnsýslu, þ.e. þá starfsemi sem heyrir undir 

framkvæmdarvaldið samkvæmt þeirri þrískiptingu ríkisvaldsins sem mælt er fyrir um í 2. gr. 

stjórnarskrárinnar. Stjórnsýslulögin taka hins vegar ekki til starfsemi löggjafarvaldshafans og 

                                                        
39 Róbert R. Spanó: „Stjórnsýsluréttur”, bls. 103. 
40 Rannsóknarskýrsla Alþingis, kafli 16.9.2. 
41 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 51. Sem dæmi um það má nefna að í lögum um réttindi og skyldur 
starfsmanna ríkisins nr. 70/1996 hefur heimild aðila máls til stjórnsýslukæru hefur verið tekin úr sambandi við 
ákveðnar aðstæður. 
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stofnana hans, þ.e. Alþingis, umboðsmanns Alþingis og Ríkisendurskoðunar, né 

dómsvaldsins, þ.e. Hæstaréttar, héraðsdóma og annarra dómstóla.  

Gildissvið stjórnsýslulaga er afmarkað enn frekar við þann þátt í starfsemi opinberrar 

stjórnsýslu þegar stjórnvöld taka ákvarðanir um rétt eða skyldur manna, hvort sem er 

einstaklinga eða lögaðila, svokallaðar stjórnvaldsákvarðanir.42  Af 2. mgr. 1. gr. 

stjórnsýslulaga má einnig ráða að þau gilda almennt hvorki um samninga sem stjórnvöld gera 

og eru einkaréttarlegs eðlis43, t.d. kaup á vörum og þjónustu, né um þjónustustarfsemi hins 

opinbera, líkt og kennslu og heilsugæslu.44 Við nánari afmörkun á því hvort lögin eigi við í 

tilteknu tilviki verður því að taka afstöðu til þess hvort stjórnvald hafi tekið 

stjórnvaldsákvörðun í einstöku máli. Verður því að líta til þess hvers eðlis ákvörðunin er en 

ekki eingöngu til þess hver tekur ákvörðunina.  

Í athugasemdum við 1. gr. í frumvarpi til stjórnsýslulaga er að finna mikilvæga 

skýringarreglu þegar afmarka þarf hvort tiltekin ákvörðun teljist stjórnvaldsákvörðun eða 

ekki. Segir þar orðrétt að orðalag ákvæðisins sé „annars svo rúmt að í algjörum vafatilvikum 

beri að álykta svo að lögin gildi fremur en að þau gildi ekki.” Er skýringarregla þessi til 

marks um ætlun löggjafans með lagasetningunni enda stjórnsýslulögunum ætlað að vera til 

hagsbóta fyrir borgarann í samskiptum hans við stjórnvöld og til þess fallin að auka 

réttaröryggi.45  

Gildissvið stjórnsýslulaganna afmarkast að vissu leyti einnig af því hver sé aðili máls, en 

flest ákvæði laganna fá einungis þeim sem telst aðili máls þau réttindi sem þau mæla fyrir um. 

Hugtakið aðili máls er hvergi skilgreint í stjórnsýslulögunum. Í framkvæmd hefur mótast 

ákveðin túlkun á hugtakinu og hefur sá einstaklingur, lögaðili eða stjórnvald sem hefur 

beinna, verulegra, sérstakra og lögvarinna hagsmuna að gæta af úrlausn máls verið talin aðili 

máls eins og það hugtak er skilgreint í stjórnsýslurétti. Það veltur því á mati hverju sinni hver 

telst aðili máls. Oftast nær er þó óumdeilt hvern beri að telja aðila máls.46 

3.3. Stjórnsýslumál  

Inntak hugtaksins stjórnsýslumál er hvorki skilgreint í stjórnsýslulögum né í athugasemdum í 

greinargerð með frumvarpi því er varð að stjórnsýslulögum. Í grein Trausta Fannars 

Valssonar „Upphaf stjórnsýslumála” er hugtakið stjórnsýslumál skilgreint sem: 

                                                        
42 Alþt. 1992. A-deild, bls. 3283. 
43 Samkvæmt 3. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga gildir II. kafli laganna um sérstakt hæfi þó um samninga stjórnvalda 
sem eru einkaréttarlegs eðlis.  
44 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 41-45.  
45 Alþt. 1992-1993. A-deild, bls. 3284.  
46 Páll Hreinsson: „Aðili stjórnsýslumáls”, bls. 73-75. 
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Mál sem er eða hefur verið til meðferðar í stjórnsýslunni og lokið hefur verið eða til 
greina kemur að ljúka með stjórnvaldsákvörðun. 

 

Undir hugtakið stjórnsýslumál falla í reynd tvær merkingar. Annars vegar getur hugtakið 

stjórnsýslumál átt við tiltekið úrlausnarefni sem stjórnvald hefur til meðferðar og ætlurnin er 

að leysa úr með töku stjórnavaldsákvörðunar. Hins vegar hefur verið talið að með 

hugtakanotkuninni sé verið að vísa til þeirra gagna sem tengjast fyrrgreindu úrlausnarefni.47  

Stjórnsýslumál, í framangreindum skilningi, hefjast ýmist að frumkvæði stjórnvalds eða 

að frumkvæði aðila málsins. Þá getur komið upp sú staða að stjórnsýslumál hefjist að 

frumkvæði stjórnvalda í kjölfar upplýsinga frá þriðja aðila sem ekki telst til aðila málsins en 

almennt er það á forræði stjórnvalds að meta hvort slíkar upplýsingar gefi réttmætt tilefni til 

að hefja meðferð stjórnsýslumáls.48  

Stjórnsýslumál eru, sem fyrr segir, þau mál sem til greina kemur að ljúka með töku 

stjórnvaldsákvörðunar um réttindi eða skyldu aðila málsins. Þrátt fyrir að ákvörðun 

stjórnvalds um að hefja meðferð stjórnsýslumáls teljist almennt ekki til stjórnvaldsákvarðana 

ber að gæta að ákveðnum málsmeðferðarreglum stjórnsýslulaga og óskráðum meginreglum 

stjórnsýsluréttar frá upphafi þess enda ekki ætíð fyrirséð að niðurstöðu máls ljúki með 

stjórnvaldsákvörðun.49 Má telja það til vandaðra stjórnsýsluhátta að haga málsmeðferð hjá 

stjórnvaldi með fyrrgreindum hætti, óháð því hvort um stjórnvaldsákvörðun er að ræða eður 

ei.  

Gildissvið stjórnsýslulaganna er afmarkað við þau mál sem stjórnvöld hafa eða hafa haft 

til meðferðar og til greina kemur að ljúka með stjórnvaldsákvörðun. Ef stjórnsýslulögin gilda 

hefur það þær afleiðingar að stjórnvaldinu ber að fylgja þeim reglum við undirbúning og töku 

ákvörðunar sem þar er mælt fyrir um. Skilgreining á hugtakinu stjórnvaldsákvörðun er því 

grundvöllur þess að unnt sé að afmarka stjórnsýslumál frá öðrum málum.50 

3.4. Stjórnvaldsákvarðanir 

Það er hlutverk stjórnsýslunnar að sjá um framkvæmd laga og ná fram þeim markmiðum sem 

löggjafinn hefur stefnt að með setningu laga. Löggjafinn hefur í því augnamiði veitt 

stjórnvöldum ákveðin tæki til þess að hafa áhrif á athafnar og breytni einstaklinga í 

samfélaginu. Þau úrræði sem hafa reynst hve áhrifaríkust eru heimildir stjórnvalda til þess að 

                                                        
47 Trausti Fannar Valsson: „Upphaf stjórnsýslumála”, bls. 424-425. 
48 Trausti Fannar Valsson: „Upphaf stjórnsýslumála”, bls. 426. 
49 Trausti Fannar Valsson: „Upphaf stjórnsýslumála”, bls. 424-427.  
50 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 137. 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setja stjórnvaldsfyrirmæli og taka stjórnvaldsákvarðanir.51 Hugtakið stjórnvaldsákvörðun er 

hvergi skilgreint í stjórnsýslulögunum. Í 2. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga er þó að finna ákveðna 

leiðbeiningu við túlkun á hugtakinu en þar segir að stjórnsýslulögin gildi þegar stjórnvöld taki 

„ákvarðanir um rétt eða skyldu manna”. Í athugasemdum við 1. gr. frumvarps til 

stjórnsýslulaga segir svo að með orðinu ákvarðanir sé átt við stjórnvaldsákvarðanir sem varða 

ákveðna einstaklinga eða lögaðila, einn eða fleiri.52 Íslenskir fræðimenn hafa leitast við að 

skilgreina hugtakið stjórnvaldsákvörðun. Ólafur Jóhannesson skilgreindi hugtakið í riti sínu 

Stjórnarfarsréttur frá árinu 1955 á svofelldan hátt: 

 

Stjórnarathöfn er ákvörðun stjórnvalds, tekin af því sem handhafa opinbers valds, henni 
er beint til ákveðins eða ákveðinna aðila, og hún kveður á um rétt eða skyldu hans eða 
þeirra í því sérstaka tilviki, sem hverju sinni liggur fyrir til ákvörðunar.  

 

Björn Þ. Guðmundsson prófessor skilgreindi hugtakið í grein sinni Grundvallarhugtök í 

stjórnsýslurétti sem birtis í Tímariti lögfræðinga árið 1987 svo:53 

 

Það er stjórnvaldsákvörðun þegar stjórnvald kveður einhliða, oftast skriflega, á um rétt 
eða skyldu tiltekins aðila í ákveðnu máli í skjóli stjórnsýsluvalds. 

 

Þessar skilgreiningar á hugtakinu stjórnvaldsákvörðun voru settar fram fyrir gildistöku 

stjórnsýslulaganna. Dr. juris Páll Hreinsson hefur í doktorsritgerð sinni Hæfisreglur 

stjórnsýslulaga frá árinu 2005 skilgreint hugtakið á eftirfarandi hátt og verður stuðst við hana 

í ritgerð þessari.54  

 

Stjórnvaldsákvörðun er ákvörðun sem tekin er í skjóli stjórnsýsluvalds og er beint 
milliliðalaust út á við að tilteknum aðila eða aðilum og með henni kveðið á bindandi hátt 
um rétt eða skyldur þeirra í ákveðnu og fyrirliggjandi máli.  

 

Það leiðir af orðinu stjórnvaldsákvörðun að um er að ræða ákvörðun, þ.e. stjórnvald hefur 

ákveðið að leysa skuli úr stjórnsýslumáli á ákveðinn hátt. Stjórnvaldsákvörðun lýtur því að 

efni stjórnsýslumáls og bindur enda á það. Megineinkenni stjórnvaldsákvarðana er að þær eru 

teknar í skjóli stjórnsýsluvalds í skilningi, 1. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga og 2. gr. 

stjórnarskrárinnar um þrískiptingu ríkisvaldsins. Þær eru því allsherjarréttarlegs eðlis.55 

                                                        
51 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 135. 
52 Alþt. 1992-1993. A-deild, bls. 3284. 
53 Björn Þ. Guðmundsson: „Grundvallarhugtök í stjórnsýslurétti”, bls.  
54 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 169. 
55 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 139. 
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Undantekning frá þessari meginreglu er þegar einkaaðilum er falið opinbert vald á grundvelli 

skýrrar lagaheimildar.56  

Það einkennir einnig stjórnvaldsákvarðanir að þær eru gjarnan teknar einhliða af hálfu 

stjórnvalds, að undangenginni rannsókn viðkomandi stjórnsýslumáls. Hefur þetta einkenni 

stjórnvaldsákvarðana einna mesta þýðingu við aðgreiningu stjórnvaldsákvarðana og 

ákvarðana sem stjórnvöld taka á einkaréttarlegum lagagrundvelli, t.d. við samningsgerð 

ýmiskonar og við kaup og sölu.57 Stjórnvaldsákvarðanir hafa bindandi réttaráhrif, bæði 

gagnvart þeim aðila máls sem hún beinist að og stjórnvaldinu sem ákvörðunina tók. Þeim er 

einnig beint út á við að einstaklingum eða lögaðilum en almennt ekki inn á við að starfsemi 

stjórnsýslunnar.58 Það er einnig einkenni stjórnvaldsákvörðunar að hún beinist að tilteknum 

aðila eða aðilum, hvort sem er einstaklingum eða lögaðilum, og varðar hagsmuni þeirra með 

beinum hætti. Hún felur í sér ákvörðun í ákveðnu og fyrirliggjandi stjórnsýslumáli.  

Sé fyrirmælum stjórnvalds, sem fela í sér réttarreglur, beint til ótiltekins fjölda er um að 

ræða stjórnvaldsfyrirmæli en ekki stjórnvaldsákvörðun, óháð því hvort þau hafi óbein áhrif á 

réttindi þeirra eða skyldur.59  

Í ákvæðum stjórnsýslulaga er ekki að finna almennt ákvæði um form 

stjórnvaldsákvarðana. Í 31. gr. stjórnsýslulaga er þó mælt fyrir um að úrskurðir æðri 

stjórnvalda í kærumálum skuli ávallt vera skriflegir  Stjórnvaldsákvarðanir eru þó almennt 

skriflegar, sér í lagi þær sem eru íþyngjandi enda ber að birta aðila málsins ákvörðun og er 

eðlilegt að það sé gert formlega með bréfi. Umboðsmaður Alþingis hefur lagt til grundvallar 

að þetta sé skylt við töku íþyngjandi ákvarðana.60 Þá er að finna í ýmsum sérlögum ákvæði 

sem mæla fyrir um sérstakt form stjórnvaldsákvarðana. 

Stjórnvaldsákvarðanir eru því lagalegs eðlis og snerta réttarstöðu aðila máls. 

Stjórnvaldsákvörðun færir einstaklingum, lögaðilum og eftir atvikum öðrum stjórnvöldum 

ákveðin réttindi eða skerðir þau eftir atvikum, léttir af þeim skyldum eða leggur á þá auknar 

byrðar. Henni er því ætlað að hafa tiltekin réttaráhrif eða lögfylgjur gagnvart þeim sem hún 

beinist að.61 

Stjórnvaldsákvarðanir hafa verið flokkaðar eftir því hvort þær teljist matskenndar eða 

lögbundnar annars vegar en einnig eftir því hvort þær hafi ívilnandi eða íþyngjandi áhrif á 

hagsmuni þess aðila sem þær beinast að hins vegar. 
                                                        
56 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 144. 
57 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 140-141. 
58 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 148-151. 
59 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 157-159. 
60 UA 21. mars 1994 (959/1993).  
61 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 163-164. 
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3.4.1. Matskenndar stjórnvaldsákvarðanir  

Þegar lög eða stjórnvaldsfyrirmæli mæla ekki að öllu leyti fyrir um þau skilyrði sem þurfa að 

vera fyrir hendi svo stjórnvald geti tekið stjórnvaldsákvörðun í stjórnsýslumáli, eða veita þeim 

ákveðið svigrúm við mat á því hvert efni stjórnvaldsákvörðunar skuli vera, er um að ræða 

heimild fyrir stjórnvald til töku matskenndra stjórnvaldsákvarðana. Gildissvið meginreglunnar 

um skyldubundið mat er takmarkað við þau tilvik þar sem það hefur verið markmið 

löggjafans, með setningu lagaheimildar eða stjórnvaldsfyrirmæla sem heimila töku 

matskenndra stjórnvaldsákvarðana, að gera stjórnvaldi kleift að taka þá ákvörðun sem best á 

við í hverju máli með tilliti til aðstæðna.62 Stjórnvald hefur þó ekki frjálst mat við töku 

matskenndra stjórnvaldsákvarðana og er nauðsynlegt að það hafi hina óskráðu meginreglu 

stjórnsýsluréttar um skyldubundið mat stjórnvalda í huga við ákvarðanatökuna. Meginreglan 

felur í sér að í þeim tilvikum þegar löggjafinn hefur með lagasetningu eftirlátið stjórnvöldum 

framangreint mat við töku stjórnvaldsákvörðunar er stjórnvaldi óheimilt að afnema matið með 

því að setja sér verklagsreglu sem t.d. tekur til allra mála vegna tiltekins álitaefnis. Leiðir 

þessi túlkun af lögmætisreglunni og þrígreiningu ríkisvalds í stjórnarskránni og því hlutverki 

löggjafans að fara með lagasetningarvaldið. Stjórnvöld eru ávallt bundin af lögum og því 

mega þær reglur sem stjórnvöld setja ekki fara í bága við lög.63 Meginreglan um 

skyldubundið mat stjórnvalda sækir samkvæmt framangreindu stoð sína til 

stjórnarskrárákvæðisins um þrígreiningu ríkisvalds og til lögmætisreglunnar.64 Þá verður 

beiting stjórnvalda á valdheimildum að vera málefnaleg. Í köflum 4.2.1. og 4.2.2. er gerð 

nánari grein fyrir áhrifum jafnræðis- og meðalhófsreglu á töku matskenndra 

stjórnvaldsákvarðana og vísast þangað til umfjöllunar um það efni.  

3.4.2. Íþyngjandi og ívilnandi stjórnvaldsákvarðanir 

Það er grundvallaratriði þegar stjórnvöld taka íþyngjandi stjórnvaldsákvarðanir í 

stjórnsýslumálum einstaklinga að þær eigi sér ótvíræða og skýra lagastoð. Er þessi 

grundvallarregla í samræmi við inntak lögmætisreglunnar.65 Með hugtakinu íþyngjandi 

stjórnvaldsákvörðun er átt við þær ákvarðanir stjórnvalda sem fela í sér einhverskonar 

hagsmunaskerðingu fyrir aðila málsins. Þær hafa því í eðli sínu neikvæð réttaráhrif fyrir 

hann.66  

                                                        
62 Páll Hreinsson: „Skyldubundið mat stjórnvalda”, bls. 267. 
63 Páll Hreinsson: „Skyldubundið mat stjórnvalda”, bls. 264-266. 
64 Páll Hreinsson: „Skyldubundið mat stjórnvalda”, bls. 267. 
65 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 139. 
66 Páll Sigurðsson: Lögfræðiorðabók með skýringum, bls. 215. 
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Ívilnandi stjórnvaldsákvarðanir eru þá þær sem auka og/eða tryggja aðilum 

stjórnsýslumáls ákveðna hagsmuni eða réttindi. Ólíkt því sem gildir um íþyngjandi 

stjórnvaldsákvarðanir eru ekki gerðar jafn strangar kröfur til skýrleika lagaheimilda 

stjórnvalda til töku ívilnandi stjórnvaldsákvarðana enda hafa þær eðli málsins samkvæmt 

jákvæð réttaráhrif fyrir málsaðila.  

4. Stjórnsýsluviðurlög 
Í V. kafla almennra hegningarlaga nr. 19/194067 er mælt fyrir um refsingar. Refsing í skilningi 

almennra hegningarlaga er ein tegund viðurlaga sem ríkisvald beitir þann sem sekur hefur 

gerst um refsivert brot og er henni ætlað að valda dómþola þjáningu eða óþægindum. Refsing 

á grundvelli almennra hegningarlaga felur að auki í sér fordæmingu samfélagsins og hefur á 

þann hátt einskonar varnaðaráhrif gegn refsiverðri háttsemi.68 Í 1. mgr. 31. gr. almennra 

hegningarlaga er tiltekið að refsingar samkvæmt lögunum séu fangelsi og fésektir. Samkvæmt 

skýru ákvæði 1. mgr. 31. gr. almennra hegningarlaga teljast stjórnsýsluviðurlög ekki til 

refsinga í skilningi laganna. En hvað eru stjórnsýsluviðurlög? Stjórnsýsluviðurlög eru 

einskonar samheiti yfir önnur viðurlög en refsingar í skilningi almennra hegningarlaga69 

Hugtakið stjórnsýsluviðurlög hefur verið skilgreint á eftirfarandi hátt:  

 
Refsikennd viðurlög sem stjórnvöld geta, lögum samkvæmt, lagt á hinn brotlega í tilefni 
af háttsemi sem er andstæð lögum, almennum stjórnvaldsfyrirmælum eða 
stjórnvaldsákvörðun og hefur að markmiði að valda þjáningu eða óþægindum og  er ætlað 
að hafa varnaðaráhrif.70  

 

Þegar þessar tvær skilgreiningar, á refsingum samkvæmt almennum hegningarlögum annars 

vegar og stjórnsýsluviðurlögum hins vegar, eru bornar saman má sjá að þær eru um margt 

líkar. Er þeim báðum ætluð ákveðin varnaðaráhrif, bæði einstaklingsbundin og almenn, og eru 

þær hugsaðar sem refsikennd viðurlög við brotum á fyrirfram ákveðnum reglum sem 

einstaklingum í samfélagi er ætlað að fylgja. Þá er þeim einnig sammerkt að sérstök, skýr og 

ótvíræð lagaheimild verður að vera fyrir hendi svo unnt sé að beita einstakling eða lögaðila 

refsingu samkvæmt almennum hegningarlögum eða stjórnsýsluviðurlögum og 

þvingunarúrræðum vegna brota á almennum lögum, stjórnvaldsfyrirmælum eða 

                                                        
67 Framvegis ritað almenn hegningarlög. 
68 Jónatan Þórmundsson: Afbrot og refsiábyrgð 1, bls. 16 og Jónatan Þórmundsson: Viðurlög við afbrotum, bls. 
62-63. 
69 Björg Thorarensen: „Réttur aðila að stjórnsýslumáli til  að fella ekki á sig sök”, bls. 38. 
70 Páll Hreinsson: „Stjórnsýsluviðurlög”, bls. 253. 
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stjórnvaldsákvörðunum stjórnvalda. Er þessi lagaáskilnaðarregla í samræmi við 

lögmætisregluna og ákvæði 1. mgr. 69. gr. stjórnarskrárinnar.71 

Viðurlög við brotum á almennum lögum, stjórnvaldsfyrirmælum og 

stjórnvaldsákvörðunum hafa jafnan verið talin nauðsynleg til þess að tryggja það að 

einstaklingar í samfélagi fari að þeim og þau hafi áhrif á athafnir þeirra. Viðurlögum er því 

jafnan ætlað að hafa ákveðin varnaðaráhrif og koma þannig í veg fyrir önnur sambærileg brot, 

jafnt hjá þeim aðila sem viðurlögin beinast að og samfélaginu öllu.   

Löggjafinn hefur í ákveðnum tilvikum, sér í lagi vegna alvarlegri brota, talið að 

tilætluðum varnaðaráhrifum viðurlaga sé betur borgið með lögfestingu refsinga í skilningi 

almennra hegningarlaga. Í öðrum tilvikum, oftast hinum léttvægari og auðsannanlegri málum, 

hefur löggjafinn látið nægja að lögfesta stjórnsýsluviðurlög vegna brota einstaklinga eða 

lögaðila. Hvor leið fyrir sig, að fela stjórnvöldum að leggja á stjórnsýsluviðurlög vegna brota 

eða að mæla fyrir um að um refsingu fari samkvæmt almennum hegningarlögum hefur bæði 

kosti og galla. Á löggjafanum hvílir því skylda til þess að vanda vel til verks og leggja 

sérstakt mat á það við lagasetningu hverju sinni hvor leiðin er betur til þess fallin að ná þeim 

markmiðum og varnaðaráhrifum sem að er stefnt með lögfestingu viðurlaga við refsiverðri 

háttsemi.72  

4.1. Kostir og gallar stjórnsýsluviðurlaga 

Við mat á kostum og göllum á lögfestingu stjórnsýsluviðurlaga eða refsinga í skilningi 

almennra hegningarlaga við brotum á almennum lögum, stjórnvaldsfyrirmælum og 

stjórnvaldsákvörðunum stjórnvalda er vert að hafa í huga að fangelsisrefsing er í eðli sínu og 

samkvæmt almennum hegningarlögum þyngstu viðurlög sem unnt er að beita einstaklinga 

hérlendis í tilefni af lögbrotum þeirra. Það var niðurstaða nefndar um viðurlög við 

efnahagsbrotum að óskynsamlegt væri að lögfesta svo afdrirfarík viðurlög sem mögulega 

refsingu við of miklum fjölda afbrota. Slík löggjafarstefna væri til þess fallin að draga úr 

varnaðaráhrifum refsinga enda ljóst að svo ströngum viðurlögum verði einungis beitt vegna 

hinna alvarlegri brota. Beiting refsingar í skilningi almennra hegningarlaga vegna lögbrota sé 

þar að auki ávallt neyðarráðstöfun. Löggjafinn verði því að fara hinn gullna meðalveg þegar 

hann ákveður hvort lögfesta skuli stjórnsýsluviðurlög eða refsingu samkvæmt almennum 

hegningarlögum við refsiverðri háttsemi. Nefndin taldi nærtækast að til greina komi að 

                                                        
71 Skýrsla nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum, bls. 27. 
72 Skýrsla nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum, bls. 25-26. 
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lögfesta stjórnsýsluviðurlög við brotum þar sem engin refsing er lögð við nú þegar og við 

minniháttar brotum sem séu lítilvæg.73 

Kostir þess að lögfesta stjórnsýsluviðurlög sem viðurlög við lögbrotum eru margþættir. 

Málsmeðferð er almennt kostnaðarminni þegar stjórnvöld leggja á stjórnsýsluviðurlög heldur 

en þegar dómstólar dæma menn eða lögaðila í refsingu. Þá er kostnaður hins brotlega 

jafnframt minni, t.d. vegna aðstoðar lögmanna, þegar um stjórnsýsluviðurlög er að ræða. Er 

það í samræmi við tilgang stjórnsýslulaganna enda er málsmeðferðarreglunum sem þar er að 

finna ætlað að auðvelda málsaðila að sjá um sín mál gagnvart stjórnvaldinu sjálfur, án 

utanaðkomandi aðstoðar lögmanns.  

Málsmeðferðartími fyrir stjórnsvöldum er einnig almennt mun styttri enda tekur það 

jafnan skemmri tíma að rannsaka og koma fram stjórnsýsluviðurlögum en refsingu í skilningi 

almennra hegningarlaga. Ástæðan er m.a. sú að þegar um stjórnsýsluviðurlög er að ræða 

rannsakar eitt og sama stjórnvaldið almennt málið og ákveður stjórnsýsluviðurlögin. Fari um 

ákvörðun viðurlaga eftir reglum opinbers réttarfars getur málsmeðferðin orðið öllu lengri. 

Atvik máls geta t.d. verið á þá leið að í upphafi tekur eftirlitsstofnun mál aðila til meðferðar. 

Hún kemst að þeirri niðurstöðu, að lokinni rannsókn málsins, að brot málsaðila varði refsingu 

samkvæmt almennum hegningarlögum og kærir málið til lögreglu. Lögregla rannsakar svo 

málið að nýju og ákværuvaldið ber það undir dómstóla, sé líklegt að málatilbúnaðurinn leiði 

til sakfellingar. 

    Þá hafa stjórnsýsluviðurlög verið talin skilvirkari sem viðurlög við brotum, enda eru 

varnaðaráhrif viðurlaga mest þegar þeim er fram komið stuttu eftir lögbrot. Það leiðir af hinu 

tímafreka málsmeðferðarferli hjá ákværuvaldinu að oft getur liðið langur tími þar til aðili 

máls fær niðurstöðu og varnaðaráhrif viðurlaganna því ef til vill minni en ella. 

Stjórnvöld búa að auki oft yfir ákveðinni sérfræðiþekkingu um viðkomandi málaflokk 

sem lögregla og ákværuvald hafa jafnvel ekki. Eru þau stjórnvöld sem fara með eftirlit á 

ákveðnu sviði oft í lykilaðstöðu við að meta hvar þurfi að bregðast við á skilvirkan hátt til 

þess að halda uppi lögum og senda skýr skilaboð til samfélagsins um að lögbrot verða ekki 

liðin. Það er því oft talinn kostur að stjórnvöld geti gefið skýr skilaboð, sem varnaðaráhrif 

hafa, með álagningu stjórnvaldssekta á hina brotlegu, í beinu framhaldi af lögbroti. 

Framangreind sjónarmið hafa orðið til þess að ákvæðum í íslenskum lögum þar sem 

stjórnvöldum er fengið vald til þess að leggja á borgarana stjórnsýsluviðurlög í tilefni af 

lögbrotum hefur fjölgað töluvert í seinni tíð. Beiting stjórnsýsluviðurlaga í stað refsinga í 

                                                        
73 Skýrsla nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum, bls. 20-23. 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skilningi almennra hegningarlaga á þó ekki við nema í ákveðnum tilvikum. Í fyrrgreindri 

skýrslu nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum frá 12. október 2006 er varað við því að 

ganga of langt við lögfestingu slíkra lagaheimilda. Þar er bent á að æskilegt sé að þrjú skilyrði 

séu uppfyllt svo slíkt komi til greina. 

Í fyrsta lagi verði að leggja mat á það hverju sinni hvort nauðsyn beri til að viðurlög séu 

við broti á umræddri reglu. Sjónarmið um meðalhóf hafa hér talsvert vægi og verður að gæta 

þess að ekki sé farið út í öfgar með lögfestingu stjórnsýsluviðurlaga. Í þessu sambandi verði 

t.d. að meta hvort þvingunarúrræði stjórnvalda geti komið í stað stjórnsýsluviðurlaga enda 

þau talin vægara úrræði. Í öðru lagi verða þau viðurlög sem lögfest eru að vera skilvirk, 

markviss og í eðlilegu samhengi við lögbrotið. Í þriðja lagi er gert ráð fyrir því að til staðar 

þurfi að vera ákveðin eftirlitsstofnun sem hefur eftirlit með framkvæmd hlutaðeigandi laga og 

sér um beitingu stjórnsýsluviðurlaga vegna brota á þeim.74 Við lögfestingu 

stjórnsýsluviðurlaga við brotum verður samkvæmt framansögðu að gæta þess að þau viðurlög 

séu skilvirk, markviss og hófleg og í eðlilegu samræmi við það brot sem viðurlögin liggja við. 

Einnig ber að hafa í huga meginreglur stjórnsýsluréttarins við lögfestinguna og þar með 

tryggja að meðalhófs sé gætt á þessu sviði stjórnsýslunnar sem og í öðrum málum.  

Þá hefur einnig verið bent á það sjónarmið, sem mótrök fyrir því að lögfesta eigi 

stjórnsýsluviðurlög sem refsingu við ákveðnum lögbrotum í stað refsinga samkvæmt 

almennum hegningarlögum, að jafnan er réttaröryggi málsaðila betur borgið fyrir dómstólum 

en stjórnvöldum. Einnig hefur verið nefnt að svokallað rannsóknarréttarfar ríki við 

málsmeðferð stjórnvalda við ákvörðun stjórnsýsluviðurlaga enda eitt og sama stjórnvaldið 

sem rannsakar málsatvik og ákvarðar viðurlög í sama máli. Í ljósi sjónarmiða um skilvirkni í 

stjórnsýslu lý́tur málsmeðferð hjá stjórnvöldum til undirbúnings ákvörðunar um 

stjórnsý́sluviðurlög almennt ekki eins ströngum kröfum og málsmeðferð í refsimáli. Hins 

vegar má ætla að fylgi stjórnvald ákvæðum stjórnsýslulaga við málsmeðferðina ætti 

réttaröryggi málsaðila að vera nægilega tryggt, enda er þar mælt fyrir um ákveðnar 

málsmeðferðar- og efnisreglur sem beinlínis er ætlað að tryggja réttaröryggi aðila máls.75  

4.2. Stjórnsýsluviðurlög og þvingunarrúrræði stjórnvalda. 

Í almennri umræðu um stjórnsýsluviðurlög er einnig nauðsynlegt að gera greinarmun á 

stjórnsýsluviðurlögum annars vegar og þvingunarúrræðum stjórnvalda hins vegar. 

Þvingunarrúrræði stjórnvalda knýja þann sem úrræðið beinist gegn til þess að fara að lögum, 

                                                        
74 Skýrsla nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum, bls. 20-26. 
75 Páll Hreinsson:„Stjórnsýsluviðurlög”, bls. 254-255. 
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stjórnvaldsfyrirmælum eða stjórnvaldsákvörðun. Getur þvingunin verið fólgin í tilmælum um 

ákveðna athöfn, jafnt sem athafnaleysi þess sem hún beinist að. Hafi málsaðili efnt skyldu 

sína sem verið er að þvinga hann til að rækja með þvingunarúrræði er ekki hægt að beita hann 

slíkum úrræðum, forsenda stjórnvalds fyrir beitingu þvingunarúrræðisins hefur þá brostið. 

Sem dæmi um þvingunarúrræði stjórnvalda má nefna dagsektir. Sjórnsýsluviðurlögum er hins 

vegar hægt að beita vegna brota á lögboðnum skyldum málsaðila þrátt fyrir að hann hafi efnt 

sínar skyldur þegar ákvörðun um stjórnsýsluviðurlög er tekin. Stjórnvaldssektir sem 

stjórnvöld leggja á lögaðila eða einstaklinga vegna brota þeirra eru dæmi um 

stjórnsýsluviðurlög.76   

Eðlismunur þvingunarúrræða og stjórnsýsluviðurlaga birtist einna best þegar tilgangur 

stjórnvalds með álagningu dagsekta annars vegar og stjórnvaldssekta hins vegar er borinn 

saman. Stjórnvaldssektir teljast til stjórnsýsluviðurlaga og eru því í eðli sínu refsikennd 

viðurlög og er þeim beitt sem refsingu vegna liðinna brota. Dagsektum er hins vegar ætlað 

það hlutverk að koma í veg fyrir brot með því að þvinga þann sem þær beinast gegn til 

lögmæltrar athafnar eða athafnaleysis.77 Það er óumdeilt að við meðferð mála hjá 

stjórnvöldum þar sem ætlunin er að leggja stjórnsýsluviðurlög á aðila málsins ber að fara að 

reglum stjórnsýslulaga. Þrátt fyrir þann eðlismun á þvingunarúrræðum sem stjórnvöld geta 

gripið til annars vegar og stjórnsýsluviðurlögum hins vegar má ætla að stjórnvöldum beri 

einnig að fylgja ákvæðum stjórnsýslulaga við undirbúning þvingunarúrræða. 

Þvingunarúrræðin eru í eðli sínu íþyngjandi og því nauðsynlegt að sá aðili sem þau beinast að 

fái tækifæri til þess að tjá sig um ástæður þær er liggja að baki ákvörðuninni um beitingu 

þvingunarúrræða, áður en hún er tekin. Verður að telja slíka framkvæmd við málsmeðferð í 

samræmi við vandaða stjórnsýsluhætti.78 

4.3. Tegundir stjórnsýsluviðurlaga 

Stjórnsýsluviðurlögum er jafnan skipt upp í fjóra flokka eftir eðli þeirra. Í fyrsta flokkinn falla 

þau stjórnsýsluviðurlög sem fela í sér fjárhagslegar álögur, stjórnvaldssektir og álag. Annan 

flokkinn skipa svo þau stjórnsýsluviðurlög sem fela í sér réttindasviptingu af einhverju tagi. 

Svipting bótaréttar og afturköllun leyfis falla þar undir. Í þriðja flokknum er svo að finna 

stjórnsýsluviðurlög sem kveða á um áminningu til handa aðila máls vegna brota. Fjórði 

flokkurinn inniber að upplýsingar um nöfn þeirra sem beittir eru stjórnsýsluviðurlögum eru 

                                                        
76 Páll Hreinsson: „Þvingunarúrræði stjórnvalda”, bls. 377. 
77 Björg Thorarensen: „Réttur aðila að stjórnsýslumáli til  að fella ekki á sig sök”, bls. 39. 
78 Páll Hreinsson: „Þvingunarúrræði stjórnvalda”, bls. 385. 
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birt opinberlega.79 

4.3.1. Stjórnvaldssektir 

Stjórnvaldssektir eru ein tegund stjórnsýsluviðurlaga sem stjórnvöld leggja á einstaklinga 

jafnt sem lögaðila, á grundvelli skýrrar lagaheimildar. Stjórnvaldssektir fela í sér skyldu þess 

sem hún er lögð á, til þess að greiða ákveðna fjárhæð til hins opinbera vegna brots á 

almennum lögum, reglugerðum eða stjórnvaldsákvörðun. Gert er að skilyrði að mælt sé fyrir 

um álagningu stjórnvaldssektarinnar sem viðurlög við fyrrgreindum brotum. Stjórnvaldssektir 

eru, samkvæmt framangreindri umfjöllun, viðurlög við lögbroti og er ætlað að hafa 

varnaðaráhrif og valda þjáningu eða óþægindum hjá þeim sem þær beinast að.80 Í fjölmörgum 

sérlögum er að finna heimild fyrir stjórnvöld, sér í lagi eftirlitsstofnanir ýmisskonar, til þess 

að leggja stjórnvaldssektir á lögaðila eða einstaklinga vegna brota gegn ákvæðum viðkomandi 

sérlaga. Stjórnvaldssektir sem inntar eru af hendi renna til ríkissjóðs. Stjórnsýsluviðurlög 

teljast ekki til refsinga í skilningi V. kafla almennra hegningarlaga. Þrátt fyrir það hafa sum 

lögbrot, sem stjórnsýsluviðurlög eru lögð við, verið talin til refsiverðra brota í skilningi 

mannréttindasáttmála Evrópu.81 Sú túlkun getur haft víðtæk áhrif og verður nánari grein gerð 

fyrir þeim álitaefnum í 6. kafla ritgerðarinnar. 

4.3.2. Álag   

Álag er önnur tegund stjórnsýsluviðurlaga og er gjarnan litið á það sem einskonar afbrigði 

stjórnvaldssekta. Líkt og með önnur stjórnsýsluviðurlög verður löggjafinn að hafa mælt fyrir 

um heimild stjórnvalds til þess að leggja álag á aðila máls vegna nánar tilgreindra brota í 

lögum. Álagi er einna helst beitt sem stjórnsýsluviðurlögum á sviði skattaréttar í þeim 

tilvikum þegar aðili skilar ekki inn tilskildum gögnum og skýrslum sem nauðsynlegar eru við 

ákvörðun skattyfirvalda um álagningu skatta og annarra gjalda.82 Álagi er einnig beitt á 

öðrum réttarsviðum, t.d. í almanna- og atvinnuleysistryggingakerfinu. Í 2. mgr. 39. gr. laga nr. 

54/2006 um atvinnuleysistryggingar er til að mynda mælt fyrir um heimild 

Vinnumálastofnunar til þess að krefja hinn tryggða um endurgreiðslu ofgreiddra 

atvinnuleysistrygginga, að viðbættu 15% álagi, í þeim tilvikum þegar hann  hefur fengið 

greiddar atvinnuleysistryggingar án þess að uppfylla skilyrði laganna eða fengið hærri 

greiðslur en hann átti rétt á og mistökin má ekki rekja til annmarka á ákvörðun 

                                                        
79 Skýrsla nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum, bls. 3. 
80 Páll Hreinsson:„Stjórnsýsluviðurlög”, bls. 256. 
81 Skýrsla nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum, bls. 27. 
82 Skýrsla nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum, bls. 33. 
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stofnunarinnar. Álag, líkt og stjórnvaldssektir, er því í eðli sínu refsikennd viðurlög í formi 

fjárhagslegra álaga sem hinn brotlegi greiðir til ríkissjóðs vegna brota sinna. 

4.3.3. Svipting bótaréttar   

Svipting bótaréttar fellur í flokk stjórnsýsluviðurlaga í framangreindum skilningi. Heimild 

stjórnvalds til þess að svipta bótaþega áunnum bótarétti sínum vegna brota er, að íslenskum 

rétti ekki að finna í öðrum lögum en í lögum nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar. Í XI. 

kafla laganna er mælt fyrir um viðurlög við brotum á lögum um atvinnuleysistryggingar. Á 

grundvelli þeirra laga getur svipting bótaréttar varað frá tveimur mánuðum og allt að því að 

bótaþegi þurfi að ávinna sér aftur rétt til greiðslna atvinnuleysistrygginga með því að starfa á 

innlendum vinnumarkaði í a.m.k. tólf mánuði. Sviptingu bótaréttar samkvæmt XI. kafla 

laganna er ætlað að hafa íþyngjandi áhrif á bótaþegann og veita að sama skapi rík 

varnaðaráhrif til annarra sem þiggja greiðslur atvinnuleysistrygginga frá Vinnumálastofnun. 

Verður gerð ítarleg grein fyrir stjórnsýsluviðurlögum í atvinnuleysistryggingakerfinu í 7. 

kafla ritgerðarinnar. 

4.3.4. Réttindasvipting og afturköllun leyfis 

Réttindasvipting og afturköllun leyfis tilheyra flokki stjórnsýsluviðurlaga þegar þeim er beitt 

sem viðurlögum gegn lögbrotum. Í þeim tilvikum þegar réttindasviptingu eða afturköllun 

leyfis er hins vegar beitt vegna þess að réttinda- eða leyfishafi uppfyllir ekki lengur skilyrði til 

þess að njóta þeirra er ekki um stjórnsýsluviðurlög að ræða.83 

4.3.5. Upptaka ólögmæts ávinnings 

Stjórnvöldum er sjaldan veitt með lögum heimild til upptöku ólögmæts ávinnings sem 

stjórnsýsluviðurlög við lögbrotum. Í lögum nr. 37/1993 um sérstakt gjald vegna ólögmæts 

sjávarafla er þó mælt fyrir um heimild til upptöku ólögmæts sjávarafla en sú heimild byggir á 

þeirri grundvallarreglu að enginn megi öðlast rétt yfir ólögmætum sjávarafla.84 

4.3.6. Formleg áminning 

Formleg áminning er í eðli sínu ekki stjórnsýsluviðurlög en hún getur haft þau áhrif að til 

stjórnsýsluviðurlaga komi ef henni er ekki fylgt. Hugsanlega væri eðlilegra að telja áminningu 

til þvingunarúrræða stjórnvalda fremur en til stjórnsýsluviðurlaga þar sem hún felur ekki í sér 

refsikennd viðurlög, ef farið er eftir henni. Formlegum áminningum er gjarnan beitt á sviði 

almenns neytendaréttar og hefur Neytendastofa gripið til þess ráðs að veita lögaðilum fyrst 

                                                        
83 Páll Hreinsson:„Stjórnsýsluviðurlög”, bls. 258. 
84 Páll Hreinsson:„Stjórnsýsluviðurlög”, bls. 257. 
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áminningu áður en gripið er til annarra stjórnsýsluviðurlaga. Hefur þetta verklag einna helst 

tíðkast þegar Neytendastofa hefur framkvæmt athuganir á verðmerkingum og þær reynast 

ekki í samræmi við reglur nr. 536/2011 um verðmerkingar og aðrar verðupplýsingar.85 

4.3.7 Opinber nafngreining þess sem sætt hefur stjórnsýsluviðurlögum 

Líkt og með formlega áminningu er vandkvæðum bundið að greina birtingu á nafni þeirra 

sem sætt hafa stjórnsýslulögum til stjórnsýsluviðurlaga. Eðli málsins samkvæmt getur slík 

opinber birting valdið þeim sem hún beinist að auknum óþægindum en verður varla talin til 

refsikenndra viðurlaga. Opinberri nafngreiningu þess sem sætt hefur stjórnsýsluviðurlögum er 

því fremur ætlað að hafa varnaðaráhrif.86 Þá má færa rök fyrir því að varnaðaráhrifin séu í eðli 

sínu tvíþætt, annars vegar er hinni opinberu nafngreiningu ætlað að hafa einskonar 

fælingaráhrif sem beinast að brotinu sjálfu og hins vegar einskonar viðvörun til samfélagsins. 

Eftirlitsstofnanir hérlendis birta að jafnaði opinberlega nöfn þeirra lögaðila eða eftir atvikum 

einstaklinga sem gerst hafa sekir um brot gegn þeim lögum sem eftirlit þeirra beinist að. Sem 

dæmi má nefna að bæði Samkeppniseftirlitið og Neytendastofa birta sína úrskurði sem og 

niðurstöður áfrýjunarnefnda og dómstóla á vefsvæðum sínum þar sem tilgreindir eru hinir 

brotlegu aðilar, njóti þeir ekki nafnleyndar. 

4.3.8. Samantekt 

Í kafla 4. hér að ofan var gerð grein fyrir stjórnsýsluviðurlögum og ýmsum álitaefnum 

tengdum þeim. Til að mynda kom þar fram að lögfesting stjórnsýsluviðurlaga við lögbrotum 

hefði sína kosti og galla samanborið við refsingar á grundvelli almennra hegningarlaga. 

Viðurlögunum sem slíkum, hvort heldur sem er stjórnsýsluviðurlög eða refsingar í skilningi 

almennra hegningarlaga er þó ætlað að hafa svipuð varnaðaráhrif og íþyngjandi áhrif fyrir 

hinn brotlega. Það sem einna helst ber í milli er sú málsmeðferð sem er undanfari beitingar 

beggja þessara viðurlaga. Þegar kemur til greina að beita refsingum samkvæmt almennum 

hegningarlögum fer í flestum tilvikum um málsmeðferð þeirra sakamála eftir sakamálalögum 

nr. 88/2008 sem er mjög ítarleg og miðar að því að vernda réttindi sakbornings. Um 

málsmeðferð fyrir stjórnvöldum gilda þó einungis form- og efnisreglur stjórnsýslulaga og er 

þeim ætlað að tryggja réttindi þess sem borinn er sökum. Færa má fyrir því rök að 

hagsmunum sakbornings sé betur borgið við málsmeðferð samkvæmt sakamálalögum en 

stjórnsýslulögum enda lý́tur málsmeðferð hjá stjórnvöldum til undirbúnings ákvörðunar um 

                                                        
85 Sbr. 18. gr. laga nr. 57/2005 um eftirlit með viðskiptaháttum og markaðssetningu, 2. mgr. 21. gr. b sömu laga 
og reglna nr. 536/2011 um verðmerkingar og aðrar verðupplýsingar á einingavöru. 
86 Skýrsla nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum, bls. 35. 
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stjórnsý́sluviðurlög almennt ekki eins ströngum kröfum og málsmeðferð í refsimáli. Líkt og 

fram kom í kafla 4.1. má þó ætla að fylgi stjórnvald ákvæðum stjórnsýslulaga við 

málsmeðferðina ætti réttaröryggi málsaðila að vera nægilega tryggt, enda er þar mælt fyrir um 

ákveðnar málsmeðferðar- og efnisreglur sem beinlínis er ætlað að tryggja réttaröryggi aðila 

máls.87 Verður nú gerð grein fyrir þessum form- og efnisreglum stjórnsýslulaga sem ætlað er 

að auka réttaröryggi aðila að stjórnsýslumáli. 

5. Formreglur stjórnsýsluréttar 
Sigurður Líndal, prófessor emeritus, segir í riti sínu Um lög og lögfræði um hugtakið 

meginreglur að „Meginreglur séu til marks um ýtrustu kröfur til löggjafarinnar og sumar eru 

ósveigjanlegar.”88 Þessi orð Sigurðar eiga vel við um meginreglur stjórnsýsluréttarins. Með 

gildistöku stjórnsýslulaga voru að meginstefnu til lögfestar helstu meginreglur 

stjórnsýsluréttarins sem gilda við meðferð máls hjá stjórnvaldi, eiginlegar 

málsmeðferðarreglur. Stjórnsýslulögin mæla þó einnig fyrir um ákveðnar form- og efnisreglur 

sem hafa gildi við meðferð stjórnsýslumáls. Flestar þessara reglna má telja til 

grundvallarreglna stjórnsýsluréttarins og hafa þær í mörgum tilvikum mun víðtækara 

gildissvið en ákvæði stjórnsýslulaganna mæla fyrir um og gagnályktun frá þeim því ekki 

tæk.89 Þær hafa því einnig gildi við túlkun annarra laga sem óskráðar meginreglur. Sumar 

þessara óskráðu meginreglna hafa ekki enn verið lögfestar og má þar nefna sem dæmi 

réttmætisregluna sem felur í sér að ákvörðun stjórnvalds skuli vera byggð á málefnalegum 

sjónarmiðum og óskráða meginreglan um að við ráðningu opinberra starfsmanna skuli leitast 

við að velja hæfasta umsækjandann. Meginreglum stjórnsýsluréttarins, sem lögfestar voru 

með stjórnsýslulögunum, hefur verið skipt upp í formreglur annars vegar og efnisreglur hins 

vegar og verður nú gerð grein fyrir þeim reglum sem falla í hvorn flokkinn fyrir sig. Fyrst 

verður vikið að hinum svonefndu formreglum sem hvað mesta þýðingu hafa í þessu 

samhengi. 

5.1. Leiðbeiningarregla 

Þriðji kafli stjórnsýslulaga mælir fyrir um almennar málsmeðferðarreglur sem gilda er 

stjórnvöld taka stjórnvaldsákvarðanir um réttindi eða skyldur einstaklinga.  Ber þar fyrsta að 

nefna regluna um leiðbeiningarskyldu stjórnvalda en hana er að finna í 7. gr. stjórnsýslulaga. 

Reglan byggir m.a. á því sjónarmiði að málsmeðferð hjá stjórnvöldum eigi alla jafna að vera 
                                                        
87 Páll Hreinsson:„Stjórnsýsluviðurlög”, bls. 254-255. 
88 Sigurður Líndal: Um lög og lögfræði, bls 366. 
89 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 89. 
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einföld og að einstaklingar geti sjálfir gætt eigin hagsmuna, án aðstoðar löglærðra eða annarra 

sérfræðinga.90  

Í reglunni um leiðbeiningarskyldu stjórnvalda felst að stjórnvöldum er skylt að leiðbeina 

og aðstoða þá sem til þeirra leita um þau málefni sem eru á starfssviði viðkomandi 

stjórnvalds, sér í lagi þegar til greina kemur að taka stjórnvaldsákvarðanir.   

Leiðbeiningarskylda stjórnvalda takmarkast þó ekki við töku stjórnvaldsákvarðana heldur 

getur þeim verið skylt á grundvelli óskráðra reglna að leiðbeina almenningi um réttindi þeirra 

og skyldur en slíkt telst jafnan til vandaðra stjórnsýsluhátta. Þá er einnig vert að hafa í huga 

að á opinberum starfsmönnum hvílir almenn leiðbeiningarskylda á grundvelli 2. mgr. 14. gr. 

laga um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins nr. 70/1996. Á grundvelli 

leiðbeiningarskyldunnar skal stjórnvald veita leiðbeiningar um það hvaða réttarreglur gilda á 

viðkomandi sviði, hvernig meðferð mála er venjulega hagað, hvaða gögn aðila ber að leggja 

fram og um aðrar málsmeðferðarreglur stjórnsýslulaga sem máli skipta hverju sinni.  

Af framangreindri upptalningu, er fram kemur í athugasemdum við greinargerð þá er varð 

að frumvarpi til stjórnsýslulaga, má ráða að stjórnvaldi ber að veita einstaklingi leiðbeiningar 

um þau atriði sem geta skipt máli fyrir réttindi hans og skyldur gagnvart stjórnvaldinu við 

töku stjórnvaldsákvörðunar.91 Markmiðið með því að leiðbeina einstaklingi um þessi atriði er 

að veita aðila máls tækifæri til að haga málum sínum á þann hátt sem best samrýmist 

hagsmunum hans. Slík upplýsingagjöf er einnig til þess fallin að koma í veg fyrir að tiltekin 

réttarúrræði líkt og kærufrestir, séu þau fyrir hendi, glatist.92 Stjórnvald getur veitt  þessar 

upplýsingar jafnt skriflega sem munnlega, í formi auglýsinga eða bæklinga, en sé þess 

sérstaklega óskað þá ber stjórnvaldi að veita einstaklingsbundnar leiðbeiningar.  

Í leiðbeiningarskyldunni samkvæmt 7. gr. stjórnsýslulaga felst líka ákveðin 

frumkvæðisskylda, þ.e. skylda stjórnvalda til þess að veita einstaklingi leiðbeiningar að eigin 

frumkvæði. Á þessi frumkvæðisskylda sérstaklega við þegar stjórnvaldi má vera ljóst að 

einstaklingur hefur bersýnilega þörf fyrir leiðbeiningar. Sem dæmi um aðstæður þar sem 

leiðbeiningarskylda að frumkvæði stjórnvalds hefur einna helst þýðingu má nefna þegar 

stjórnvaldi verður ljóst, við meðferð tiltekins máls, að niðurstaðan sem er hagfelldust fyrir 

aðila málsins byggir á undanþáguheimild sem aðili er ekki meðvitaður um. Við slíkar 

aðstæður ber stjórnvaldi að leiðbeina aðila um þann kost að sækja um þar til greinda 

undanþágu frá almennum reglum í lögum eða reglugerð, enda sé undanþáguheimildin 

                                                        
90 Páll Hreinsson: „Leiðbeiningarskylda stjórnvalds við meðferð stjórnsýslumáls”, bls. 202. 
91 Alþt. 1992. A-deild, bls. 3287. 
92 UA 17. september 1999 (2510/1998) 
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raunhæfur kostur fyrir aðila málsins.93 Í 20. gr. stjórnsýslulaga er svo að finna sérstaka 

leiðbeiningarreglu þar sem mælt er fyrir um að stjórnvöld skuli leiðbeina aðila um rétt hans til 

rökstuðnings, kæruheimild ef hún er fyrir hendi og tímafresti sem um þau atriði gilda. Við 

mat á leiðbeiningarskyldu þeirri sem hvílir á stjórnvaldi er gott að hafa til hliðsjónar hið nána 

samspil reglunnar við rannsóknarreglu stjórnsýsluréttarins. Það leiðir til að mynda af 

tengslum reglnanna að þegar aðili máls veitir ekki þær upplýsingar eða leggur ekki fram 

tilskilin gögn sem nauðsynleg eru svo stjórnvald geti upplýst málið, ber stjórnvaldi að vekja 

athygli hans á því. Þá er stjórnvöldum ekki heimilt að reyna að víkja sér undan þessum 

skyldum með því að beita mats- og sönnunarreglum fyrr en þau hafa reynt að rannsaka mál til 

hlítar.94  

Réttaráhrif þess að stjórnvald sinni ekki leiðbeiningarskyldu sinni sem skyldi hefur 

óveruleg áhrif á gildi stjórnvaldsákvörðunar. Það getur þó leitt til þess að lögbundnum 

frestum, ýmist til rökstuðningsbeiðni eða stjórnsýslukæru, verði ekki beitt og þá geta rangar 

leiðbeiningar sem hafa áhrif á réttindi einstaklinga eða skyldur, leitt til bótaábyrgðar 

stjórnvalds.95 Til þess að stjórnvaldsákvörðun verði ógild vegna brota á leiðbeiningarreglu 

stjórnvalda verður brotið að hafa haft áhrif á efni stjórnvaldsákvörðunar.  

5.3. Rannsóknarregla 

Rannsóknarreglan er ein mikilvægasta málsmeðferðarreglan sem stjórnsýslulögin mæla fyrir 

um og byggist, líkt og fyrrgreindar formreglur, á óskráðri meginreglu og hefur því víðtækara 

gildissvið en 10. gr. stjórnsýslulaga mælir fyrir um. Rannsóknarreglan felur það í sér að 

stjórnvald verði að eigin frumkvæði að gæta þess að málsatvik séu nægilega upplýst áður en 

stjórnvaldsákvörðun er tekin í máli.96 Mál telst nægilega rannsakað samkvæmt 10. gr. 

stjórnsýslulaga þegar þeirra upplýsinga sem nauðsynlegar eru stjórnvaldi til úrlausnar máls 

hefur verið aflað. Við nánari afmörkun á því hvort mál telst nægilega vel rannsakað verður að 

hafa hugfast að á stjórnvaldi hvíla ríkari skyldur til þess að rannsaka mál ef um íþyngjandi 

stjórnvaldsákvörðun er að ræða en ella.  

Þá hvílir einnig ríkari rannsóknarskylda á stjórnvöldum þegar deilt er um málsatvik sem 

hafa verulega þýðingu fyrir úrlausn málsins.97 Samkvæmt framangreindu felst þó ekki í 

rannsóknarreglunni að stjórnvald þurfi að afla allra gagna sjálft heldur getur það beint 

                                                        
93 Páll Hreinsson: „Leiðbeiningarskylda stjórnvalds við meðferð stjórnsýslumáls”, bls. 208.  
94 Páll Hreinsson: „Leiðbeiningarskylda stjórnvalds við meðferð stjórnsýslumáls”, bls. 214.  
95 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 94. 
96 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 105. 
97 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 111.  
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tilmælum til einstaklings að leggja fram upplýsingar og gögn sem nauðsynlegar eru við 

ákvarðanatöku hjá viðkomandi stjórnvaldi. 

Ákvæði 10. gr. stjórnsýslulaga helst einnig í hendur við áðurnefnda leiðbeiningarskyldu 

stjórnvalda en stjórnvaldi ber til að mynda að staðreyna hvort þær upplýsingar sem aðili 

leggur fram séu réttar, til þess að tryggja að ákvörðun í máli hans verði tekin á réttum 

grundvelli. Á þetta einnig sérstaklega við þegar um töku íþyngjandi stjórnvaldsákvarðana er 

að ræða.98 Rannsóknarreglan er sú málsmeðferðarregla sem er einna best til þess fallin að 

auka réttaröryggi borgar í samskiptum sínum við stjórnvöld og auka traust almennings á 

störfum stjórnvalda.  

Vanræksla stjórnvalds á því að sinna rannsóknarskyldu sinni við meðferð stjórnsýslumáls 

hefur verið talin til verulegs annmarka á málsmeðferð og getur hún leitt til þess að tiltekin 

stjórnvaldsákvörðun teljist ógildanleg. Á það einna helst við í þeim málum þegar ákvörðunin 

er íþyngjandi fyrir aðila málsins, varðar fjárhag hans eða félagslegar aðstæður.99  

5.4. Andmælaregla 

Það má segja sem svo að andmælaregla stjórnsýsluréttar, sem mælt er fyrir um í 13. gr. 

stjórnsýslulaga, sé órjúfanlegur hluti af rannsóknarreglunni enda hefur verið litið svo á að 

stjórnvald geti almennt séð ekki fullnægt rannsóknarskyldu sinni á viðeigandi hátt án þess að 

kanna afstöðu aðila máls, sér í lagi ef um er að ræða upplýsingar sem eru aðila í óhag og geta 

haft áhrif á stjórnvaldsákvörðun. Andmælareglan mælir fyrir um að aðili máls skuli eiga þess 

kost að tjá sig um efni máls áður en stjórnvald tekur ákvörðun í því, enda liggi afstaða hans 

ekki fyrir í gögnum málsins eða augljóslega sé óþarft að afla hennar. Með þessu er verið að 

veita einstaklingi rétt til þess að tjá sig um þær upplýsingar sem liggja væntanlegri ákvörðun 

stjórnvalds til grundvallar.  

Meginreglan er sú að aðila ber að hafa frumkvæði að því að kynna sér gögn máls og tjá 

sig um þau. Frá þessari meginreglu má þó finna tvær undantekningar. Í fyrsta lagi þarf aðili 

máls að hafa vitneskju um að málið sé til meðferðar hjá stjórnvöldum svo hann geti nýtt 

andmælarétt sinn til fulls. Af því leiðir að á stjórnvaldi hvílir einnig skylda til þess að tilkynna 

aðila að mál hans sé til meðferðar, viti hann ekki af því. Í öðru lagi ber stjórnvaldi að gera 

aðila máls viðvart þegar ný gögn eða upplýsingar bætast við í máli hans, enda séu þær aðila 

máls í óhag eða geti haft verulega þýðingu fyrir úrlausn málsins.100  

                                                        
98 Alþt. 1992-1993. A-deild, bls. 3293. 
99 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 116. 
100 Ólafur Jóhannesson: „Nokkrar hugleiðingar um andmælareglu 13. gr. stjórnsýslulaga”, bls. 482. 
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Réttur aðila máls til aðgangs að gögnum sem mælt er fyrir um í 15. gr. stjórnsýslulaga  

helst í hendur við andmælarétt hans en það liggur í hlutarins eðli að aðili máls þarf að eiga 

greiðan aðgang að málsgögnum og á rétt á að kynna sér þau til þess að geta beitt viðeigandi 

vörnum, leiðrétt rangfærslur og komið að sinni afstöðu til fyrirliggjandi gagna. Meginreglan 

hér er einnig sú að það er aðili máls sem verður sjálfur að óska eftir aðgangi að gögnum máls. 

Í 16. og 17. gr. stjórnsýslulaga er þó mælt fyrir um að aðgangur aðila að gögnum er ekki 

ótakmarkaður og getur stjórnvald í vissum tilvikum undanþegið ákveðin gögn upplýsingarétti 

aðila. Í þeim tilvikum þegar gögn eru undanþegin upplýsingarétti á grundvelli fyrrgreindra 

ákvæða stjórnsýslulaga er andmælaréttur aðila máls takmarkaður að sama marki.101 Ákvæði 

stjórnsýslulaga um andmælarétt kemur sérstaklega til álita þegar til greina kemur að beita 

aðila refsikenndum viðurlögum og við meðferð kærumála.102  

Það telst oft verulegur annmarki á stjórnvaldsákvörðun þegar andmælaréttur aðila er ekki 

nægilega virtur. Virðist slíkur annmarki geta leitt til þess að íþyngjandi stjórnvaldsákvörðun 

telst ógildanleg, sér í lagi ef hún hefur falið í sér ákvörðun um refsikennd viðurlög, varðar 

fjárhag aðila eða félagslegar aðstæður.103  

5.5. Birting stjórnvaldsákvarðana 

Í 20. gr. stjórnsýslulaga hefur svokölluð birtingarregla vegna stjórnvaldsákvarðana verið 

lögfest. Birtingarreglan mælir fyrir um að eftir að stjórnvald hefur tekið stjórnvaldsákvörðun í 

máli aðila skal hún tilkynnt honum, nema það sé bersýnilega óþarft. Eðli málsins samkvæmt 

verður því að birta aðila máls stjórnvaldsákvörðun þá sem beinist að honum til þess að hún 

öðlist réttaráhrif gagnvart honum og bindi hann að lögum.104 Upphafstími réttaráhrifa 

stjórnvaldsákvörðunarinnar miðast því við það þegar ákvörðunin er komin til aðila. Nægir 

yfirleitt að ákvörðun sé komin á þann stað þar sem almennt má búast við því að aðili máls geti 

kynnt sér efni hennar, t.d. í póstkassa á heimili aðila.  Birting stjórnvaldsákvörðun hefur áhrif 

á önnur ákvæði stjórnsýslulaga, til að mynda ákvæði sem mæla fyrir um fresti fyrir aðila máls 

og stjórnvalda til athafna eða athafnaleysis líkt og ákvæði um frest til stjórnsýslukæru og 

endurupptöku máls. 

Það leiðir af sjónarmiðum um réttaröyggi að almennt ber að tilkynna aðila máls skriflega 

um íþyngjandi stjórnvaldsákvarðanir. Það sjónarmið kom skýrlega fram í áliti umboðsmanns 

Alþingis í máli nr. 959/1993 þar sem leigubílstjóri hafði verið sviptur atvinnuleyfi til 

                                                        
101 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 181-183.  
102 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 166-168. 
103 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 178. 
104 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 212. 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leigubílaaksturs án þess að vera formlega tilkynnt um réttindamissinn. Í áliti niðurstöðu 

umboðsmanns segir um birtingu íþyngjandi stjórnvaldsákvarðana: 

 
Þegar um er að ræða jafn mikilvæg réttindi og atvinnuréttindi, verður að gera auknar 
kröfur um festu í stjórnsýsluframkvæmd, þannig að aldrei leiki vafi á því, hvort menn 
hafi verið sviptir slíkum réttindum.   Ekki hafa fundist nein gögn um það, að A hafi 
verið sviptur leyfi til að stunda leigubílaakstur. Þá fullyrðir A, að honum hafi aldrei verið 
tilkynnt, að hann væri sviptur leyfinu. Því er heldur ekki haldið fram, að leyfissvipting 
hafi farið fram á síðara stigi málsins. Eins og mál þetta liggur hér fyrir, liggur ekki fyrir 
sönnun um, að A hafi að lögum verið sviptur leyfi til að stunda leigubifreiðaakstur. Ég tel 
nauðsynlegt að árétta, að brýnt er að jafn mikilvægar og íþyngjandi 
stjórnvaldsákvarðanir sem svipting atvinnuleyfis séu jafnan tilkynntar aðila með 
sannanlegum hætti.  

 

Sannanleg birting íþyngjandi stjórnvaldsákvörðunar er því grundvöllur þess að slík ákvörðun 

sé bindandi fyrir aðila máls. 

5.7. Efnisreglur stjórnsýsluréttar 

Líkt og fram kom í umfjöllun um lögmætisregluna hér að framan er stjórnsýslan lögbundin og 

stjórnvöld því bundin að lögum og verða að haga stjórnsýslu sinni í samræmi við lög.105 Í 

ákvæðum laga og stjórnvaldsfyrirmæla er oft mælt fyrir um heimild stjórnvalds til töku 

stjórnvaldsákvarðana um málefni einstaklinga. Lagaheimildir stjórnvalda til töku 

stjórnvaldsákvarðana eru ýmist flokkaðar í fastmótaðar lagaheimildir eða matskenndar, allt 

eftir því hvort fastmótaðar reglur gildi um þau skilyrði sem stjórnvald þarf að uppfylla til töku 

stjórnvaldsákvörðunar eða hvort skilyrðin grundvallist á einhverskonar mati. 

Stjórnvaldsákvarðanir eru flokkaðar eftir svipuðum sjónarmiðum. Er þeim annars vegar 

skipt upp í lögbundnar ákvarðanir sem byggjast á fastmótuðum lagaákvæðum og hins vegar í 

matskenndar stjórnvaldsákvarðanir þar sem stjórnvöldum er falið ákveðið mat á því hvert efni 

ákvörðunar skuli vera enda ekki mælt að öllu leyti fyrir um þau skilyrði sem þurfa að vera 

fyrir hendi til töku stjórnvaldsákvörðunarinnar í lögum eða stjórnvaldsfyrirmælum.106  

Mat stjórnvalda við töku matskenndrar stjórnvaldsákvörðunar er þó ekki frjálst að öllu 

leyti heldur er það bundið af almennum efnisreglum stjórnsýsluréttarins. Með hugtakinu 

efnisregla í stjórnsýslurétti er átt við að efni stjórnvaldsákvörðunar verður að uppfylla 

ákveðin efnisskilyrði sem reglan mælir fyrir um. Í stjórnsýslulögunum er að finna tvær 

almennar efnisreglur, jafnræðisregluna sem kveðið er á um í 11. gr. stjórnsýslulaga og 

                                                        
105 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 16.  
106 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 21. 
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meðalhófsregluna í 12. gr. sömu laga. Verður nú gerð grein fyrir þessum almennu 

efnisreglum. 

5.8. Jafnræðisregla stjórnsýsluréttar 

Jafnræðisregla stjórnsýsluréttar, sem lögfest hefur verið í 11. gr. stjórnsýslulaga, er byggð á 

hinni óskráðu grundvallarreglu um jafnræði einstaklinga fyrir lögunum. Það leiðir af 

gildissviði stjórnsýslulaga að jafnræðisregla stjórnsýsluréttarins gildir um töku 

stjórnvaldsákvarðana. Þar sem ákvæði 11. gr. stjórnsýslulaga er byggt á óskráðri meginreglu, 

sem hefur mun víðtækara gildissvið en hið lögfesta ákvæði, er ekki unnt að gagnálykta frá 

jafnræðisreglu stjórnsýsluréttar á þá leið að hún hafi einungis gildi við töku 

stjórnvaldsákvarðana. Hin óskráða jafnræðisregla stjórnsýsluréttar tekur við er hinni lögfestu 

sleppir. Þá hefur jafnræðisreglan einnig verið lögfest í 65. gr. stjórnarskrárinnar er bindur 

jafnt löggjafann sem stjórnsýsluna.107  

Jafnræðisreglan í 1. mgr. 11. gr. stjórnsýslulaga mælir fyrir um að við úrlausn mála skulu 

stjórnvöld gæta samræmis og jafnræðis. Jafnræðisreglan leiðir til þess að þegar stjórnvald 

hefur byggt stjórnvaldsákvörðun á tilteknum sjónarmiðum skuli það leysa úr sambærilegum 

málum á grundvelli sömu sjónarmiða. Eðli málsins samkvæmt felst einnig í reglunni að 

ósambærilegum málum skuli leysa úr á ósambærilegan hátt. Þar sem engin tvö stjórnsýslumál 

eru nákvæmlega samhljóða er einungis hægt að gera þá kröfu að ákveðnir þættir þeirra séu 

sambærilegir. Greining á því hvaða þættir þurfa að vera sambærilegir byggist á túlkun 

viðkomandi lagaákvæðis og gildismati stjórnvalds sem ræðst m.a. af réttarheimildum og 

siðferðisviðhorfum. Þá er einnig gerð krafa um að sú stjórnvaldsákvörðun sem notuð er til 

samanburðar við beitingu jafnræðisreglu stjórnsýslulaga sé lögmæt. Með öðrum orðum, aðili 

máls getur ekki beitt fyrir sig stjórnvaldsákvörðun sem af einhverjum ástæðum var ekki 

lögmæt að efni til. Aðili máls getur því ekki krafist sambærilegar úrlausnar þegar svo stendur 

á, þrátt fyrir að hin ólögmæta stjórnvaldsákvörðun hafi verið ívilnandi.108 Með beitingu 

jafnræðisreglunnar á þennan hátt næst samræmi við meðferð stjórnsýslumála hjá 

stjórnvöldum.109  

Jafnræðisreglan hefur einna mesta þýðingu við töku matskenndra stjórnvaldsákvarðana, 

þegar skilyrðin fyrir töku stjórnvaldsákvarðana eru ekki lögbundin. Líkt og fram hefur komið 

er mat stjórnvalda við töku matskenndra stjórnvaldsákvarðana ekki frjálst að öllu leyti og 

verður það að grundvallast á málefnalegum sjónarmiðum, þ.e. málefnaleg sjónarmið verða að 

                                                        
107 Pálll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 119. 
108 Páll Hreinsson: „Litróf jafnræðisreglna”, bls. 341. 
109 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 36. 
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liggja að baki matskenndri stjórnvaldsákvörðunar, svo hún haldi gildi sínu.110  

Í 2. mgr. 11. gr. stjórnsýslulaga er að finna upptalningu á sjónarmiðum sem stjórnvöldum 

er almennt óheimilt að leggja til grundvallar við úrlausn stjórnsýslumáls. Eru þetta sjónarmið 

sem lúta að kynferði aðila máls, kynþætti, litarhætti, þjóðerni, trúarbrögðum, 

stjórnmálaskoðunum, þjóðfélagsstöðu, ætterni eða öðrum sambærilegum ástæðum sem snerta 

málsaðila. Þá hafa sjónarmið sem eru til þess fallin að ná fram markmiði þeirra laga er 

stjórnvaldsákvörðun byggir á verið talin málefnaleg. Það sama á við sjónarmið sem vernda 

mannréttindi. Í frumvarpi til stjórnsýslulaga segir í athugasemdum við 11. gr. að við mat á því 

hvort málefnaleg sjónarmið liggi að baki stjórnvaldsákvörðun verði  að hafa í huga að ekki er 

um mismunun að ræða í lagalegu tilliti, jafnvel þótt mismunur sé á úrlausn mála, ef sá 

mismunur byggist á frambærilegum og lögmætum sjónarmiðum.  

Af þessu leiðir að undantekningar frá 2. mgr. 11. gr. stjórnsýslulaga eru heimilar svo lengi 

sem þær eigi sér stoð í lögum. Þegar löggjafinn mælir svo fyrir um í lögum að ólíkar reglur 

skuli gilda við úrlausn sambærilegra mála, víkur fyrrgreind jafnræðisregla. Sérlög sem víkja 

frá hinni almennu jafnræðisreglu ganga henni því framar, að því marki sem löggjöfin rúmast 

innan jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar. Sem dæmi má nefna að það teldist ekki brot gegn 2. 

mgr. 11. gr. stjórnsýslulaga þó að tekið væri sérstakt tillit til kvenna vegna þungunar eða 

barnsburðar eða er atvinnurekendur vinna sérstaklega að því að jafna stöðu kynjanna innan 

fyrirtækis síns eða stofnunar sbr. 13. gr. laga nr. 96/2000 um jafna stöðu og jafnan rétt kvenna 

og karla.111 Þá yrði það heldur ekki talið brot á 2. mgr. 11. gr. stjórnsýslulaga þótt litið væri til 

stjórnmálaskoðana við val í pólitísk störf, svo sem í stöðu aðstoðarmanns ráðherra, 

bæjarstjóra eða sveitarstjóra svo að dæmi séu nefnd.112 

Brot á jafnræðisreglunni hefur verið talið til efnisannmarka á stjórnvaldsákvörðun sem 

leiðir yfirleitt til þess að hún telst ógildanleg. Ívilnandi stjórnvaldsákvarðanir verða þó 

sjaldnast ógildanlegar vegna brota á jafnræðisreglunni. Byggist það sjónarmið meðal annars á 

réttmætum væntingum aðila máls til þess að úrlausn stjórnvalds sé efnislega rétt þegar hún 

hefur verið birt honum, enda gangi ákvörðun þá ekki beinlínis gegn lögum.113   

                                                        
110 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 126. 
111 13. gr. laga nr. 96/2000 um jafna stöðu og jafnan rétt karla og kvenna hljóðar svo: Atvinnurekendur og 
stéttarfélög skulu vinna markvisst að því að jafna stöðu kynjanna á vinnumarkaði. Atvinnurekendur skulu 
sérstaklega vinna að því að jafna stöðu kynjanna innan fyrirtækis síns eða stofnunar og stuðla að því að störf 
flokkist ekki í sérstök kvenna- og karlastörf. 
     Fyrirtæki og stofnanir þar sem starfa fleiri en 25 starfsmenn skulu setja sér jafnréttisáætlun eða kveða 
sérstaklega á um jafnrétti kvenna og karla í starfsmannastefnu sinni. Skal sérstaklega kveðið á um markmið og 
aðgerðir til að tryggja starfsmönnum þau réttindi sem kveðið er á um í 14.–17. gr. laga þessara. 
112 Alþt. 1992-1993. A-deild, bls. 3294. 
113 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 146. 
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Mat stjórnvalds á hinum málefnalegu sjónarmiðum sem lögð er til grundvallar 

stjórnvaldsákvörðun, verður ætíð að vera forsvaranlegt. Sú niðurstaða sem fæst í hverju máli 

fyrir sig verður því að geta talist eðlileg og skynsamleg í ljósi þeirra sjónarmiða sem 

stjórnavaldsákvörðunin byggist á. Þegar efni stjórnvaldsákvörðunar er að einhverju leyti háð 

mati stjórnvalds er mat þess bundið af meðalhófsreglunni.114 

5.9. Meðalhófsregla stjórnsýsluréttar 

Í 12. gr. stjórnsýslulaga hefur meðalhófsreglan verið lögfest. Í ákvæðinu er mælt fyrir um að 

stjórnvald skuli þá aðeins taka íþyngjandi ákvörðun þegar lögmætu markmiði, sem að er 

stefnt, verði ekki náð með öðru og vægara móti. Þá skal stjórnvald einnig gæta þess að fara 

ekki strangar í sakirnar en nauðsyn ber til við beitingu úrræðis. Meðalhófsreglan sem mælt er 

fyrir um í stjórnsýslulögum gildir þegar stjórnvöld taka stjórnvaldsákvarðanir um réttindi og 

skyldur manna. Þar sem reglan er byggð á óskráðri meginreglu hefur hún víðtækara gildissvið 

en mælt er fyrir um í stjórnsýslulögunum. Gagnályktun frá ákvæði 12. gr. stjórnsýslulaga er 

því ekki tæk enda hefur hin óskráða meginregla um meðalhóf einnig gildi við setningu 

stjórnvaldsfyrirmæla og sérstaklega við rannsókn stjórnsýslumála.115  

Meðalhófsreglan mælir fyrir um að stjórnvöld megi ekki íþyngja borgurunum að 

nauðsynjalausu. Þá verður stjórnvaldsákvörðun sem stjórnvald tekur að vera til þess fallin að 

ná því markmiði sem að er stefnt með töku hennar. Af framangreindu leiðir að íþyngjandi 

stjórnvaldsákvörðun sem bersýnilega er ekki til þess fallin að ná því markmiði sem að er 

stefnt með töku ákvörðunarinnar er ólögmæt af efni til. Meðalhófsreglan kemur því ávallt til 

skoðunar þegar efni stjórnvaldsákvörðunar er að einhverju leyti háð mati stjórnvalds. Hið 

sama á við er stjórnvald hyggst taka íþyngjandi stjórnvaldsákvörðun og hefur val á milli 

tveggja eða fleiri möguleika við úrlausn stjórnsýslumálsins. Það leiðir af meðalhófsreglunni 

að þegar svo stendur á ber stjórnvaldi að velja þann möguleika sem vægastur er og sem er 

jafnframt til þess fallinn að ná því markmiði sem að er stefnt með töku 

stjórnvaldsákvörðunarinnar. Af 1. mgr. 12. gr. stjórnsýslulaga má ráða að stjórnvaldi er 

óheimilt að taka íþyngjandi ákvörðun í máli aðila ef það getur náð því markmiði sem að er 

stefnt með vægara móti. Þá geta komið upp tilvik þar sem stjórnvald verður að taka 

íþyngjandi stjórnvaldsákvörðun og ber því þá að velja það úrræði sem vægast er.116  

                                                        
114 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 42. 
115 Páll Hreinsson: „Meðalhófsregla stjórnsýslulaga”, bls. 504. 
116 Páll Hreinsson: „Meðalhófsregla stjórnsýslulaga”, bls. 507-512. 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 Í meðalhófsreglunni felst einnig að stjórnvaldi ber að gæta hófs við beitingu þeirrar 

stjórnvaldsákvörðunar sem var best til þess fallin að ná settu markmiði. Þá má stjórnvalds 

ekki ganga lengra í beitingu stjórnsýsluvalds síns en nauðsyn ber til í hverju tilviki fyrir sig.  

Á grundvelli meðalhófsreglunnar hvílir því ákveðin skylda á stjórnvöldum, við töku 

stjórnvaldsákvörðunar, að líta ekki einungis til þess markmiðs sem að er stefnt með töku 

ákvörðunarinnar heldur beri því einnig að taka tillit til hagsmuna og réttinda þeirra málsaðila 

sem athafnir þess beinast að.117 Í lögum og stjórnvaldsfyrirmælum er oft að finna 

vísbendingar um vægi hagsmuna málsaðila en almennt er viðurkennt að ganga skuli út frá því 

að réttindi málsaðila sem njóta verndar í stjórnarskránni og alþjóðlegum 

mannréttindasáttmálum, vegi þungt. Meðalhófsreglan hefur því sérstaka þýðingu við beitingu 

íþyngjandi stjórnvaldsákvarðana sem beinast til að mynda gegn frelsi og friðhelgi einstaklinga 

og eignarrétti þeirra.118 

Brot stjórnvalda á meðalhófsreglunni við töku stjórnvaldsákvörðunar getur leitt til þess að 

ákvörðun sé ógildanleg. Þá verða aðilar stjórnsýslumáls oft fyrir tjóni þegar meðalhófsreglan 

er brotin og geta þeir í þeim tilvikum átt rétt á bótum frá hinu opinbera. Það reynir oftast á 

bótaábyrgð stjórnvalda þegar lögregla brýtur meðalhófsreglu við beitingu stjórnsýsluvalds, 

t.d. með of harkalegum aðferðum við handtöku.119 

5.10. Samantekt 

Af þessari stuttu yfirferð má sjá að innbyrðis samspil  málsmeðferðarreglna við 

ákvarðanatöku hjá stjórnvaldi er töluvert og mynda þær ákveðna heild sem endurspeglar þann 

tilgang sem stefnt var að með lögfestingu almennra stjórnsýslulaga, að auka réttaröryggi 

borgara í samskiptum sínum við stjórnvöld og traust þeirra á stjórnsýslunni. Efnisreglurnar 

tryggja svo að efnislega rétt niðurstaða fáist í hverju máli fyrir sig og að gætt sé samræmis og 

réttlætis með hliðsjón af lögum, hagsmunum og réttindum málsaðila, við töku 

stjórnvaldsákvörðunar. Í 6. kafla verður leitast við að svara því hvort ýmis réttindi aðila að 

sakamálum, líkt og reglan um bann við tvöfaldri málsmeðferð, réttur aðila máls til að fella 

ekki á sig sök og rétturinn til réttlátrar málsmeðferðar, eigi einnig við meðferð 

stjórnsýslumála. 

                                                        
117 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 147. 
118 Páll Hreinsson: „Meðalhófsregla stjórnsýslulaga”, bls. 519. 
119 Páll Hreinsson: „Meðalhófsregla stjórnsýslulaga”, bls. 532. 
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6. Áhrif mannréttindasáttmála Evrópu við beitingu stjórnsýsluviðurlaga 
Í 2. kafla var gerð grein fyrir áhrifum lögfestingar mannréttindasáttmála Evrópu á stjórnarskrá 

lýðveldisins Íslands, en lögfesting sáttmálans var í frumvarpi til stjórnarskipunarlaga nefnd 

sem ein af þremur ástæðum fyrir endurskoðun mannréttindakafla stjórnarskrárinnar árið 1995. 

Líkt og fram kom í kafla 1. þörfnuðust hin eldri mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar 

mismikilla breytinga. Sum ákvæðin, líkt og núverandi 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar 

þörfnuðust svo gott sem engra breytinga en um önnur réttindi sem sáttmálinn mælir fyrir um 

var ljóst að setja yrði ný stjórnarskrárákvæði. 

Í kjölfar lögleiðingar mannréttindasáttmálans var með stjórnarskipunarlögum nr. 97/1995 

bætt við nýju stjórnarskrárákvæði, 70. gr., þar sem mælt var fyrir um lágmarksskilyrði þess að 

maður gæti talist njóta réttlátrar málsmeðferðar í einkamálum og opinberum málum fyrir 

dómstólum. Í 2. mgr. 70. gr. er svo að finna reglu um rétt manns, sem er borinn sökum um 

refsiverða háttsemi, til að teljast saklaus þar til sekt hans hefur verið sönnuð. Þessi regla hefur 

lengi verið talin gilda í sakamálaréttarfari hérlendis en var þó ekki veitt stjórnarskrárvernd 

fyrr en með stjórnarskipunarlögum nr. 97/1995. Sambærileg ákvæði var ekki að finna í eldri 

stjórnarskrám Íslands en ákvæðin sækja að miklu leyti fyrirmynd til 1. og 2. mgr. 6. gr. 

mannréttindasáttmála Evrópu.120 

6.1. Mismunandi réttarstaða aðila að stjórnsýslumáli og aðila að opinberu máli 

Það er óumdeilt, samkvæmt framansögðu, að sakborningur í refsimáli nýtur ákveðinna  

réttinda við málsmeðferð fyrir dómi. Löggjafinn hefur með setningu laga nr. 88/2008 um 

meðferð sakamála tryggt sakborningi ákveðin lágmarksréttindi við málsmeðferð þeirra mála 

sem handhafar ákæruvaldsins höfða til refsingar á hendur einstaklingi fyrir afbrot. Þá hefur 

þessum réttindum einnig verið fundin vernd í stjórnarskránni og í mannréttindasáttmála 

Evrópu eins og fram hefur komið.  

Í köflum 3. og 4. hér að framan var farið yfir þær helstu kröfur sem gerðar eru til 

málsmeðferðar stjórnsýslumála og málsmeðferðar hjá stjórnvöldum við ákvörðun 

stjórnsýsluviðurlaga. Af þeirri umfjöllun má ráða að ákvæði stjórnsýslulaga og óskráðar 

meginreglur stjórnsýsluréttarins gilda við þá málsmeðferð. Ákvæði laga nr. 88/2008 um 

meðferð sakamála gilda því ekki um málsmeðferð hjá stjórnvöldum í þeim tilvikum þegar 

niðurstaða stjórnsýslumáls felur í sér beitingu stjórnsýsluviðurlaga gegn aðila máls.  

Réttarstaða aðila máls að stjórnsýslumáli þegar hann er borinn sökum um refsiverða 

háttsemi sem varðar stjórnsýsluviðurlögum er því öllu óljósari en réttarstaða einstaklings sem 
                                                        
120 Alþt. 1994-1995. A-deild, bls. 2096-2097. 
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borinn er sökum um refsiverða háttsemi að viðlagðri refsingu í skilningi almennra 

hegningarlaga eða annarra sérrefsilaga, enda verður ekki ráðið af texta 70. gr. 

stjórnarskrárinnar eða 6. gr. mannréttindasáttmála Evrópu að hin aukna réttarvernd sem þar er 

mælt fyrir um nái einnig til aðila að stjórnsýslumáli. Eða hvað? Þar sem mannréttindasáttmáli 

Evrópu hefur lagagildi hér á landi og er talinn af mörgum fræðimönnum hafa svokallað 

stjórnarskrárígildi121 er nærtækast að líta til dómsúrskurða Mannréttindadómstóls Evrópu og 

kanna hvernig hann hefur túlkað ákvæði sáttmálans en Mannréttindadómstóllinn er sú stofnun 

sem ræður úrslitum um túlkun ákvæða sáttmálans og hvert inntak þeirra skuli vera.122  

Mannréttindadómstóll Evrópu hefur túlkað inntak ákvæðisins á þá leið að undir það falli 

ekki einungis sakamál sem rekin eru fyrir dómstólum, heldur einnig þau stjórnsýslumál sem 

til greina kemur að ljúka með álagningu tiltekinna stjórnsýsluviðurlaga. Réttindi þau sem 

mælt er fyrir um í 6. gr. mannréttindasáttmála Evrópu og 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka við hann 

takmarkast við þau mál þar sem einstaklingur er borinn sökum um refsivert brot. Það er því 

lykilatriði við úrlausn á því álitaefni hvort ákvæði mannréttindasáttmálans geti átt við 

málsmeðferð stjórnsýslumáls að greina hvað hvað felst í hugtakinu refsivert brot í skilningi 

mannréttindasáttmála Evrópu.123  

6.2. Hugtakið refsivert brot í skilningi mannréttindasáttmála Evrópu 

Hugtakið refsing eða refsivert brot er ekki skilgreint í ákvæðum laga um meðferð sakamála 

en stuðst er við skilgreininguna á hugtakinu sem er að finna í 1. mgr. 31. gr. almennra 

hegningarlaga. Því falla stjórnsýsluviðurlög ekki undir gildissvið laga um meðferð sakamála, 

sbr. umfjöllun í 4. kafla ritgerðarinnar. Þessar skilgreiningar á milli refsinga í skilningi 

almennra hegningarlaga og laga um meðferð sakamála annars vegar og stjórnsýsluviðurlaga 

hins vegar hafa þó takmarkaða þýðingu við túlkun á því hvort ákvæði mannréttindasáttmála 

Evrópu hafi áhrif á rétt aðila að stjórnsýslumáli líkt og sakbornings í sakamáli. Ástæðuna má 

rekja til þess að Mannréttindadómstóll Evrópu hefur, í krafti sinnar framsæknu túlkunnar, 

túlkað hugtakið refsivert brot í ákvæðum mannréttindasáttmálans sjálfstætt og óháð því við 

hvaða skilgreiningu á hugtakinu er stuðst við í rétti aðildaríkja.124  

Hugtakið refsivert brot í skilningi mannréttindasáttmálans tekur því ekki mið af því hvort 

ákveðin tegund viðurlaga er talin falla undir hefðbundna skilgreiningu á hugtakinu að 

landsrétti. Mannréttindadómstóllinn hefur við túlkun sína á hugtakinu refsivert brot lagt til 

                                                        
121 Sigurður Líndal: Um lög og lögfræði, bls. 85. 
122 Björg Thorarensen: „Réttur aðila að stjórnsýslumáli til að fella ekki á sig sök”, bls. 59. 
123 Páll Hreinsson: „Stjórnsýsluviðurlög”, bls. 263. 
124 Páll Hreinsson: „Stjórnsýsluviðurlög”, bls. 263. 
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grundvallar ákveðin skilyrði sem þurfa að vera uppfyllt svo háttsemi geti talist refsiverð í 

skilningi mannréttindasáttmálans. Ástæðan fyrir því að Mannréttindadómstóllinn styðst við 

sjálfstæða skilgreiningu á hugtakinu refsivert brot, en lætur aðildaríkjum það ekki eftir að 

ákveða hvort háttsemi skuli gerð refsiverð að lögum og falla þar með undir 6. gr. sáttmálans, 

er sú að annars gætu aðildaríki að eigin vild skilgreint verknað sem agabrot í stað refsiverðs 

brots og þar með yrði beiting ákvæðisins háð þeirra eigin geðþótta, þ.e. þau gætu vísvitandi 

ákveðið að undanskilja ákveðin brot frá verndinni sem falin er í 6. gr. Þessi afstaða 

dómstólsins birtist skýrt í máli Engels ofl. gegn Hollandi.125 Taldi dómurinn því nauðsynlegt 

að mæla fyrir um efnisleg skilyrði sem þyrftu að vera uppfyllt svo brot gæti talist refsivert í 

skilningi sáttmálans.126 Hafa þessi skilyrði í framkvæmd verið nefnd Engel-skilyrði í kjölfar 

niðurstöðu Mannréttindadómstólsins í máli Engels ofl. gegn Hollandi. 

6.2.1 Engel-skilyrðin 

Í fyrsta lagi tekur Mannréttindadómstóllinn mið af því hvort háttsemin sé skilgreind sem 

refsiverð samkvæmt landslögum eða hvort um sé að ræða agaviðurlög einhverskonar eða 

jafnvel stjórnsýsluviðurlög. Þetta fyrsta skilyrði ræður þó ekki úrslitum um það hvort um 

refsivert brot í skilningi mannréttindasáttmálans sé að ræða. Í öðru lagi byggir 

Mannréttindadómstóllinn túlkun sína á því hversu víðtækt gildissvið reglunnar sem brotið er 

gegn sé í raun, þ.e. hvort reglan bindi afmarkaðan hóp manna eða hafi almennt gildi í 

samfélaginu. Í þriðja lagi lítur dómstóllinn til þess hvert sé eðli, markmið og umfang þeirra 

viðurlaga sem liggja við hinu refsiverða broti. Mannréttindadómstóllinn hefur túlkað skilyrðin 

mjög matskennt og lagt ýmist til grundvallar að hvert og eitt Engel-skilyrðanna geti leitt til 

þeirrar niðurstöðu að um refsiverða háttsemi sé að ræða í skilningi sáttmálans eða byggt á 

heildarmati á öllum skilyrðunum. Af þessum skilyrðum má ráða að það ræðst af mati á 

aðstæðum og málsatvikum í hverju tilviki fyrir sig hvort háttsemi geti talist refsivert brot í 

skilningi mannréttindasáttmála Evrópu.127 Verði litið svo á að stjórnsýsluviðurlög fyrir 

lögbrot teljist í raun fela í sér viðurlög fyrir refsivert brot í skilningi 6. gr. og 1. mgr. 4. gr. 7. 

viðauka mannréttindasáttmála Evrópu eins og Mannréttindadómstóllinn hefur túlkað inntak 

ákvæðisins rakna þau réttindi sem þar er mælt fyrir um við á því tímamarki sem rannsókn 

stjórnvalds beinist að slíku broti.128 

                                                        
125 MDE, Engels ofl. gegn Hollandi, 8. júní 1976. 
126 Eiríkur Tómasson: „Réttur til réttlátrar málsmeðferðar”, bls. 200. 
127 Páll Hreinsson: „Stjórnsýsluviðurlög”, bls. 264. 
128 Björg Thorarensen: „Réttur aðila að stjórnsýslumáli til að fella ekki á sig sök”, bls. 51-65. 
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Mannréttindadómstóllinn hefur nú þegar í dómsúrlausnum sínum komist að þeirri 

niðurstöðu að ákveðin stjórnsýsluviðurlög geti, að uppfylltum Engel-skilyrðunum, fallið undir 

hugtakið refsivert brot. Stjórnvaldssektir eru þau stjórnsýsluviðurlög sem 

Mannréttindadómstóllinn hefur talið að geti einna helst komið til greina sem viðurlög við 

refsiverðu broti í skilningi sáttmálans. Af umfjöllun í kafla 4.3.2. um stjórnvaldssektir má 

ráða að slíkar sektir eru að íslenskum rétti ekki taldar til refsinga í skilningi almennra 

hegninarlaga. Af dómaframkvæmd Mannréttindadómstólsins má hins vegar ráða að 

stjórnvaldssektir t.d. í tilefni af lögbroti á skattalögum, hafa verið taldar til refsinga í skilningi 

ákvæðisins.129 Í ljósi þess að álag hefur verið talið afbrigði af stjórnvaldssekt má leiða að því 

líkur að það verði einnig talið til viðurlaga við refsiverðu broti í skilningi sáttmálans á sama 

hátt og stjórnvaldssekt. Hugsanlega getur það ráðist af fjárhæð álagsins, þ.e. að meiri líkur séu 

á því að álag teljist til viðurlaga við refsiverðri háttsemi ef um er að ræða háa fjárhæð. 

Dómstóllinn hefur lagt sama skilning í stjórnsýsluviðurlög sem fela í sér sviptingu bótaréttar 

eða afturköllun leyfis þegar þeim er beitt sem viðurlögum við refsiverðu broti í skilningi 

sáttmálans. Af framangreindu má ráða að Mannréttindadómstóllinn hefur talið að álagning 

stjórnvaldssekta, álags, sviptingu réttinda og afturköllunar leyfis sem viðurlög í tilefni af 

lögbroti geti talist viðurlög við refsiverðu broti í skilningi mannréttindasáttmálans.130  

6.3. Réttur aðila að stjórnsýslumáli til réttlátrar málsmeðferðar   

Í 1. mgr. 6. gr. mannréttindasáttmála Evrópu er mælt fyrir um rétt aðila til réttlátrar 

málsmeðferðar fyrir dómi en þar segir: 

 
Þegar kveða skal á um réttindi og skyldur manns að einkamálarétti eða um sök, sem hann er 
borinn um refsivert brot, skal hann eiga rétt til réttlátrar og opinberrar málsmeðferðar innan 
hæfilegs tíma fyrir sjálfstæðum og óvilhöllum dómstóli. Sé skipan hans ákveðin með 
lögum. Dóm skal kveða upp í heyranda hljóði, en banna má fréttamönnum og almenningi 
aðgang að réttarhöldunum að öllu eða nokkru af siðgæðisástæðum eða með tilliti til 
allsherjarreglu eða þjóðaröryggis í lýðfrjálsu landi eða vegna hagsmuna ungmenna eða 
verndar einkalífs málsaðila eða, að svo miklu leyti sem dómstóllinn telur brýna nauðsyn 
bera til, í sérstökum tilvikum þar sem opinber frásögn mundi torvelda framgang 
réttvísinnar. 

 

                                                        
129 Hæstiréttur Íslands hefur í tveimur dómum fjallað um gildissvið 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka við 
mannréttindasáttmála Evrópu, Hrd. 2006, bls. 2851 í máli nr. 248/2006 og Hrd. 22. september 2010 í máli nr. 
371/2010. Bæði málin varða það hvort eftirfarandi höfðun sakamáls á hendur einstaklingum eftir að þeim hafi 
verið áður gert að greiða 25% skattaálag vegna sömu brota hjá skattyfirvöldum standist ákvæði 1. mgr. 4. gr. 7. 
viðauka sáttmálans. Hæstiréttur hefur ekki tekið endanlega afstöðu í þessum málum hvort að ákvörðun 
skattyfirvalda um 25% álag á skattstofna geti talist refsing þannig að falli undir ákvæði 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka. 
Sjá nánar Róbert R. Spanó: Ne bis in idem, bls. 49-53. 
130 Páll Hreinsson: „Stjórnsýsluviðurlög”, bls. 264-266. 
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Ákvæði 1. mgr. 6. gr. er ætlað að ná til málsmeðferðar í einkamálarétti eða opinberum rétti 

þegar tekin er ákvörðun um réttindi eða skyldur manns. Það er ekki sjálfgefið að ákvæði 

greinarinnar eigi til jafns við málsmeðferð í einkamáli og opinberu máli. Hefur sá skilningur 

verið lagður í 6. gr. að ákvæði hennar eigi við eftir því sem þurfa þykir til þess að tryggja 

málsaðila aukið réttaröryggi en greinin hefur það meginmarkmið að tryggja réttaröryggi 

þeirra sem bornir eru sökum um refsivert brot. Hin aukna réttarvernd þeirra sem bornir eru 

sökum um refsivert brot í opinberu máli er til að mynda til komin til þess að tryggja jafnræði 

með aðilum opinbers máls enda ljóst að sakborningur standi óneitanlega höllum fæti gagnvart 

ákæruvaldi og lögreglu og því mikilvægt að hann fái að njóta ákveðinna réttinda við 

málsmeðferð fyrir dómi. Þó ber að hafa hugfast að Mannréttindadómstóllinn hefur túlkað 

inntak 1. mgr. 6. gr. á þá leið að hún eigi ekki einungis við einka- eða opinber mál sem rekin 

séu fyrir dómstólum heldur geti hún einnig átt við í þeim stjórnsýslumálum er til greina kemur 

að leggja stjórnsýsluviðurlög vegna refsiverðrar háttsemi, sbr. kafla 6.2.1. hér að framan.131 

Þessi túlkun hefur það í för með sér að ákveðnar reglur 1. mgr. 6. gr. gilda um málsmeðferð 

þessara ákveðnu stjórnsýslumála.  Þá hefur meginreglan um réttláta málsmeðferð ekki verið 

talin standa þeirri tilhögun í vegi að stjórnvaldi eða sambærilegum úrskurðaraðila sé falið að 

leysa úr tilteknum ágreiningsmálum t.d. með því að leggja á stjórnsýsluviðurlög vegna 

refsiverðrar háttsemi, svo lengi sem dómstólar hafi fullt endurskoðunarvald á ákvörðun 

stjórnvaldsins. Fullt endurskoðunarvald dómstóla á ákvörðunum stjórnvalda um beitingu 

stjórnsýsluviðurlaga er því forsenda þess að þetta fyrirkomulag sé heimilt. Dómstólar verða 

því að vera bærir til þess að fjalla um öll málsatvik og einnig að hafa vald til þess að 

endurskoða hinar matskenndu stjórnvaldsákvarðanir.132 

Innan 1. mgr. 6. gr. mannréttindasáttmálans rúmast ekki eingöngu réttur til réttlátrar 

málsmeðferðar heldur einnig önnur réttindi sem geta talist hluti af hinni réttlátu málsmeðferð. 

Réttur aðila til að fella ekki á sig sök og bann við tvöfaldri refsingu og endurtekinni 

málsmeðferð eru dæmi um slík réttindi. 

6.4. Réttur aðila að stjórnsýslumáli til að fella ekki á sig sök133 

Réttur aðila til þess að fella ekki á sig sök er ekki nýr af nálinni og til að mynda tryggja 

ákvæði 2. mgr. 64. gr. og 2. mgr. 113. gr. laga um meðferð sakamála nr. 88/2008 rétt 

sakbornings í opinberu máli til að neita að tjá sig um sakargiftir.  

                                                        
131 Eiríkur Tómasson: „Réttur til réttlátrar málsmeðferðar”, bls. 196-204. 
132 Páll Hreinsson: „Stjórnsýsluviðurlög”, bls. 263-269. 
133 e. The right against self incrimination. 
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Rétturinn er í eðli sínu þagnarréttur við rannsókn máls, einskonar neikvætt tjáningarfrelsi, 

sbr. 3. mgr. 73. gr. stjórnarskrárinnar. Rétturinn helst einnig í hendur við meginregluna að 

hver sá sem borinn er sökum um refsiverða háttsemi skuli talinn saklaus þar til sekt hans 

hefur verið sönnuð. Eru þessi réttindi sakbornings í opinberu máli óumdeild og teljast til 

grundvallarreglna í opinberu réttarfari.134 Hins vegar hefur talsverður vafi verið uppi um það 

hvernig slíkur réttur horfir við aðila að stjórnsýslumáli, sér í lagi stjórnsýslumálum 

eftirlitsstjórnvalda.135  

Réttur aðila að stjórnsýslumáli til þess að fella ekki á sig sök getur orðið virkur á tvennan 

hátt. Annars vegar þegar um er að ræða mál sem fjalla um skyldu aðila máls til að veita 

upplýsingar í aðstöðu þar sem hann telst borinn sök um refisvert brot.136 Hins vegar þegar um 

er að ræða mál þar sem aðila máls hefur verið skylt að veita upplýsingar í stjórnsýslumáli án 

þess að fyrir liggi grunur um refsivert brot en þær upplýsingar sem hann veitir eru síðar 

notaðar sem sönnunargögn í opinberu máli gegn honum.137 Í umfjölluninni verður litið 

framhjá álitamálum um réttindi lögaðila samkvæmt ákvæðunum og hún bundin við réttindi 

einstaklinga. 

6.4.1. Hvar er rétt aðila til að fella ekki á sig sök að finna? 

Í 70. gr. stjórnarskrárinnar er mælt fyrir um rétt sakbornings til réttlátrar málsmeðferðar og er 

hún svo hljóðandi: 

 

Öllum ber réttur til að fá úrlausn um réttindi sín og skyldur eða um ákæru á hendur sér 
um refsiverða háttsemi með réttlátri málsmeðferð innan hæfilegs tíma fyrir óháðum og 
óhlutdrægum dómstóli. Dómþing skal háð í heyranda hljóði nema dómari ákveði annað 
lögum samkvæmt til að gæta velsæmis, allsherjarreglu, öryggis ríkisins eða hagsmuna 
málsaðila. 
 
Hver sá sem er borinn sökum um refsiverða háttsemi skal talinn saklaus þar til sekt hans 
hefur verið sönnuð. 
 

Ekki verður með góðu móti lesið af texta ákvæðisins að í því felist réttur fyrir aðila máls til að 

fella ekki á sig sök. Hins vegar má ráða af niðurstöðum Hæstaréttar í máli nr. 92/2007138 gegn 

forstjórum olíufyrirtækjanna að túlka beri inntak réttarins til réttlátrar málsmeðferðar á þá leið 

                                                        
134 Eiríkur Tómasson:„Réttur til réttlátrar málsmeðferðar”, bls. 217. 
135 Þeirri lagaóvissu var að vissu marki eytt með tilkomu 2. mgr. 42. gr. a samkeppnislaga nr. 44/2005.  
136 Hér er átt við refsivert brot í hinni framsæknu túlkun sem Mannréttindadómstóll Evrópu leggur í hugtakið og 
falla þá bæði þau brot er varða viðurlögum samkv. almennum hegningarlögum nr. 19/1940 og þau er varða 
stjórnsýsluviðurlögum undir hugtakið. Dæmi um mál þar sem þessi aðstaða var fyrir hendi og réttur aðila máls 
til að fella ekki á sig sök var talinn brotinn er MDE, Funke gegn Frakklandi. 
137 Björg Thorarensen: „Réttur aðila að stjórnsýslumáli til að fella ekki á sig sök”, bls. 55. 
138 Dómur Hæstaréttar Íslands þann 16. mars 2007 í máli nr. 92/2007. 
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að rétturinn til þess að fella ekki á sig sök rúmist innan þess. Í niðurstöðum Hæstaréttar segir 

varðandi túlkun á 70. gr. stjórnarskrárinnar: 

 
Í 70. gr. stjórnarskrárinnar eru ákvæði um að öllum beri réttur til að fá úrlausn um ákæru 
á hendur sér um refsiverða háttsemi með réttlátri málsmeðferð innan hæfilegs tíma. Í 69. 
gr. eru jafnframt fyrirmæli um að engum verði gerð refsing nema fyrir háttsemi sem 
refsiverð er samkvæmt lögum á þeim tíma er hún átti sér stað. Ákvæði þessi eiga sér 
hliðstæðu í 6. og 7. gr. mannréttindasáttmála Evrópu sem hefur lagagildi hér á landi 
samkvæmt lögum nr. 62/1994 þar um. Að teknu tilliti til þess hafa framangreind 
fyrirmæli stjórnarskrárinnar verið skilin svo að meðferð sakamála þurfi að vera með þeim 
hætti að réttindi sakborninga séu ekki fyrir borð borin og refsiheimildir skýrar. Þá hefur 
verið litið svo á að það sé þáttur í réttlátri málsmeðferð samkvæmt 6. gr. 
mannréttindasáttmálans að þeim sem sakaður er um refsiverða háttsemi í skilningi þess 
ákvæðis sé óskylt að tjá sig eða láta í té upplýsingar sem leitt geti til sakfellingar hans. 

 

Enn fremur segir eftirfarandi: 

 

Verður að telja að þetta fyrirkomulag139 hafi ekki verið nógu skýrt um meðferð máls ef 
grunur vaknaði um að brotið hefði verið gegn lögunum, og var þar af leiðandi óskýrt 
hvernig með skyldi fara ef tilefni þætti til opinberrar rannsóknar jafnhliða meðferð 
samkeppnisyfirvalda og hvenær beita ætti refsiviðurlögum. Á það meðal annars við þá 
stöðu varnaraðila að taka þátt í viðræðum og samningum við Samkeppnisstofnun og veita 
henni upplýsingar, en fella á sama tíma á sig sök með því að málið var síðar tekið til 
refsimeðferðar. Er ekki nægjanlega fram komið að varnaraðilar hafi fengið notið þeirra 
réttinda sakborninga, sem fyrir er mælt í 70. gr. stjórnarskrár, sbr. 6. gr. 
mannréttindasáttmála Evrópu, og meginreglum laga nr. 19/1991, í þeirri 
lögreglurannsókn, sem fram fór í kjölfar meðferðar samkeppnisyfirvalda, eins og henni 
var hagað. Af þessu leiðir að ákæra verður ekki reist á þessari lögreglurannsókn. Verður 
málinu á þessum forsendum vísað frá héraðsdómi. 

 
 

Í sératkvæði Ólafs Barkar Þorvaldssonar kemur fram sambærileg túlkun á inntaki 70. gr. 

stjórnarskrárinnar en þar segir140: 

 
Vegna ákvæða 70. gr. stjórnarskrárinnar og 6. gr. framangreinds samnings, sbr. lög nr. 
62/1994, og með hliðsjón af því hvernig síðastgreint ákvæði hefur verið skýrt af 
mannréttindadómstól Evrópu, kann það að brjóta gegn rétti varnaraðila til að fella ekki 
sök á sjálfa sig ef skýrslur sem þeir gáfu fyrir samkeppnisyfirvöldum verða notaðar sem 
sönnunargögn í refsimáli gegn þeim. 
 
 

                                                        
139 Hér er átt við fyrirkomulag laga nr. 8/1993 og laga nr. 107/2000, sbr. laga nr. 44/2005 eins og það var fyrir 
lagabreytinguna með lögum nr. 52/2007. 
140 Niðurstaða Ólafs Barkar Þorvaldssonar var þó á þá leið að fella bæri úrskurð héraðsdóms úr gildi og leggja 
fyrir héraðsdómara að taka málið til efnismeðferðar og láta málskostnað í héraði bíða efnisúrlausnar, en 
kærumálskostnað falla niður. 
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Eiríkur Tómasson, þáverandi lagaprófessor og núverandi hæstaréttardómari lýsti skoðun sinni 

á niðurstöðum Hæstaréttar í fyrrgreindu máli í Morgunblaðinu þann 12. apríl 2007.141 Þar 

kom fram öndverð skoðun en sú er Hæstiréttur hafði og telur Eiríkur að: 

 
…líklega hafi meirihluti hæstaréttar gengið fulllangt í dómi sínum 16. mars, í 
olíuforstjóramálinu svonefnda, þegar rétturinn komst að þeirri niðurstöðu að meðferð 
málsins hefði brotið gegn fyrirmælum Mannréttindadómstóls Evrópu og 
stjórnarskrárinnar um réttláta málsmeðferð fyrir dómi. 

 

Byggir Eiríkur gagnrýni sína á því hvernig Mannréttindadómstóll Evrópu hefur skýrt 

fyrirmæli Mannréttindasáttmála Evrópu sem felur í sér bann við því að sakborningur sé 

beittur þvingunum til þess að fella sök á sjálfan sig. Segir í viðtalinu: 

 
Ég tel að í fyrsta lagi geti það varla talist ólögmæt þvingun í merkingu ákvæðis 
Mannréttindasáttmálans þótt ákærðu hafi ákveðið að ganga til samstarfs við 
samkeppnisyfirvöld í því skyni að stjórnvaldssektir þeirra félaga sem þeir stýrðu yrðu 
ákveðnar lægri en þær hefðu ella orðið. Í því sambandi má benda á að í hverju einasta 
sakamáli kemur upp áþekk staða vegna þess að það á að koma ákærða til góða við 
ákvörðun refsingar ef hann stuðlar að því að upplýsa málið. Í öðru lagi lá fyrir í málinu 
yfirlýsing ákæruvaldsins þess efnis að það ætlaði ekki að byggja kröfu um sakfellingu á 
upplýsingum sem komnar væru frá ákærðu og væru til þess fallnar að fella á þá sök. 
 

 
Af framangreindu er ljóst að þrátt fyrir ágreining um rétta niðurstöðu í þessu tiltekna máli 

Hæstaréttar þá hefur ákvæði 70. gr. stjórnarskrárinnar verið túlkað svo að réttur aðila til þess 

að fella ekki á sig sök rúmast innan þess. Má því leiða að því líkur að þetta sé 

stjórnarskrárverndaður réttur að íslenskum rétti.  

6.4.2. 1. og 2. mgr. 6. gr. mannréttindasáttmála Evrópu  

Í 1. og 2. mgr. 6. gr. mannréttindasáttmála Evrópu er einnig mælt fyrir um rétt til réttlátrar 

málsmeðferðar fyrir dómi og er ákvæðið sambærilegt 70. gr. stjórnarskrárinnar. Líkt og 70. 

gr. stjórnarskrárinnar mælir ákvæðið ekki beinlínis fyrir um rétt aðila máls til þess að fella 

ekki á sig sök. Slíkur réttur hefur hins vegar verið leiddur af ákvæðinu og líkt og áður hefur 

komið fram telst hann náskyldur þeim rétti sem mælt er fyrir um í 2. mgr. 6. gr. 

mannréttindasáttmála Evrópu, sbr. 2. mgr. 70. gr. stjórnarskrárinnar um að hver sá sem borinn 

er sökum um refsiverða háttsemi skuli talinn saklaus uns sekt hans er sönnuð.  

Þar sem texti ákvæðisins er óljós um inntak verndar 6. gr. manréttindasáttmálans á 

réttinum til að fella ekki á sig sök verður að styðjast við niðurstöður Mannréttindadómstóls 

                                                        
141 http://www.mbl.is/frettir/innlent/2007/04/12/telur_ad_retturinn_hafi_gengid_fulllangt/  
(Sótt þann 20. mars 2012) 
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Evrópu við túlkun þess.142 Mannréttindadómstóllinn hefur þó verið varkár í rökstuðningi 

sínum í þeim málum þar sem reynt hefur á álitaefnið og hefur hann farið þá leið að binda 

niðurstöður sínar eingöngu við atvik máls hverju sinni í stað þess að fullyrða um inntak 

verndar 6. gr. mannréttindasáttmálans að þessu leyti.143  

Stefnumarkandi dómur varðandi túlkun Mannréttindadómstóls Evrópu á því álitaefni 

hvort réttur aðila máls til að fella ekki á sig sök hefur verið brotinn þegar honum hefur verið 

skylt að gefa upplýsingar sem síðar hafa verið notaðar í opinberu máli gegn honum er 

Saunders gegn Bretlandi.144 Málsatvik voru í stuttu máli á þá leið að hr. Saunders, forstjóra 

stórfyrirtækis, var gert skylt að viðlagðri refsingu að svara spurningum sérstakrar 

rannsóknarnefndar. Þær upplýsingar sem hr. Saunders gaf rannsóknarnefndinni voru síðar 

lagðar fram í refsimáli sem höfðað var á hendur honum fyrir ýmis efnahagsbrot. Var hann 

síðar sakfelldur, einkum á grundvelli þeirra upplýsinga sem hann hafði fyrr veitt 

rannsóknarnefndinni. Við túlkun á því hvort brotið hafi verið gegn rétti hr. Saunders til þess 

að fella ekki á sig sök, skv. 6. gr. mannréttindasáttmála Evrópu, leit Mannréttindadómstóllinn 

til þriggja atriða sem hann taldi hafa úrslitaþýðingu.145 

 
1. Hr. Saunders var skylt að skýra satt og rétt frá atvikum fyrir rannsóknarnefndinni að 

viðlagðri refsiábyrgð. 
2. Upplýsingar þær sem hr. Saunders gaf rannsóknarnefndinni voru notaðar af 

ákæruvaldinu til þess að fella á hann sök í refsimáli. 
3. Fyrrgreindar upplýsingar voru stærsti hluti sönnunargagnanna sem ákæruvaldið 

byggði mál sitt gegn honum á og hann var síðar sakfelldur á grundvelli þeirra. 
 

Af síðari dómum Mannréttindadómstólsins má sjá að rétturinn við þessar aðstæður er ekki 

algildur. Miklu skiptir hvort upplýsingarnar eru megin sönnunargögnin varðandi sekt 

viðkomandi eða aðeins hluti þeirra, án þess að hafa úrslitaþýðingu fyrir sakfellingu, sbr. 

Staines gegn Bretlandi og Serves gegn Frakklandi. Í máli Serves gegn Frakklandi146 var 

niðurstaða meirihlutar Mannréttindadómstólsins sú að þar sem skýrslur sem aðila hafði verið 

skylt að gefa við rannsókn á agabrotum innan hersins hefðu hvorki verið einu sönnunargögn 

ákæruvaldsins né ráðið úrslitum um sekt aðilans væri ekki um brot á 6. gr. 

                                                        
142Hafa ber í huga að rétturinn takmarkast eðli málsins samkvæmt við mál þar sem aðili er borinn sökum 
um refsivert brot. MDE hefur í krafti sinnar framsæknu túlkunnar tekið mið af svokölluðum Engel-
skilyrðum við mat á því hvað teljist til refsiverðra brota í skilningi 6. gr. MSE og þá óháð því hvort brot 
teljist refsivert að landsrétti.  
143 Björg Thorarensen:„Réttur aðila máls til að fella ekki á sig sök”, bls. 54. 
144 MDE, Saunders v. The United Kingdom no. 43/1994/490/572.  
145 Björg Thorarensen:„Réttur aðila máls til að fella ekki á sig sök”, bls. 60. 
146 MDE, Serves gegn Frakklandi, no. 20225/92. 
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mannréttindasáttmálans og rétti aðila til þess að fella ekki á sig sök að ræða.147  Þrír dómarar 

Mannréttindadómstólsins skiluðu sératkvæði í máli Serves gegn Frakklandi og komust að 

öndverðri niðurstöðu með eftirfarandi rökstuðningi: 148 

 
Between those two charges the applicant was summoned to appear as a witness on 12, 19 
and 26 September 1990 in connection with a judicial investigation in respect of two 
soldiers implicated in the same events of 14 April 1988. He attended on each occasion 
but refused to take the oath and give evidence. Had he taken the oath, he would have 
committed himself to telling the whole truth and nothing but the truth. As he refused to 
take the oath, he was ordered on three occasions to pay fines totalling FRF 6,500. 

It is true that a witness’s obligation to take the oath serves to ensure that any 
statements made to the judge are truthful. In the circumstances of the case, however, we 
consider that the applicant must in fact have felt that he would be forced to give evidence 
once he took the oath. In our view, this was not so much “a degree of coercion” (see 
paragraph 47 of the judgment) as “definite coercion”. The Court has held on several 
occasions that the right of any person charged to remain silent and not to incriminate 
himself lies at the heart of the notion of a fair procedure under Article 6 of the 
Convention. That right is at stake in the present case. By insisting on the applicant’s 
obligation to take the oath, without giving him an opportunity to explain the reasons for 
his refusal, the investigating judge put him in the position prohibited by Article 6 § 1 of 
the Convention. He must in reality have felt forced to give evidence that could 
incriminate him. It is of little consequence, in the circumstances of the case before us, 
whether he was under that obligation as a person charged or as a witness. The applicant 
did not give evidence and therefore did not incriminate himself, but he preserved the 
rights of the defence only at the expense of being ordered to pay fines. For these reasons 
we conclude that there has been a breach of Article 6 of the Convention. 

 

Af framangreindu verður að telja að líkur eru á að hafi aðili í stjórnsýslumáli gefið 

upplýsingar til stjórnvaldsins að viðlagðri refsingu og þær upplýsingar síðar notaðar sem 

sönnunargögn  ákæruvalds í opinberu máli á hendur honum brjóti það gegn rétti aðila máls á 

stjórnsýslustigi til þess að fella ekki á sig sök skv. 6. gr. mannréttindasáttmálans. Hafa ber þó 

í huga dómaframkvæmd Mannréttindadómstólsins þar sem greinarmunur hefur verið gerður á 

því í hvaða mæli upplýsingarnar eru notaðar til sönnunar í máli ákæruvaldsins.  

Af yfirferðinni hér að framan er ljóst að réttur aðila máls á stjórnsýslustigi til þess að fella 

ekki á sig sök, við þær aðstæður þegar hann er skyldur til að gefa eftirlitsstjórnvaldi 

upplýsingar sem síðar gætu verið notaðar í refsimáli gegn honum, er tryggður í 70. gr. 

stjórnarskrárinnar og 6. gr. mannréttindasáttmála Evrópu. Slíkar upplýsingar mætti því ekki 

nota gegn sakborningi í opinberu máli honum í óhag. Til leiðbeiningar við túlkun á inntaki 

réttarins er þó nauðsynlegt að líta til dómaframkvæmdar Hæstaréttar Íslands og 

                                                        
147 Björg Thorarensen: „Réttur aðila máls til að fella ekki á sig sök”, bls. 60. 
148 Það er skoðun höfundar að niðurstaða minnihlutans sé í meira samræmi við fyrri niðurstöður 
Mannréttindadómstólsins, t.d. í máli Funke gegn Frakklandi og að auki betur til þess fallin að tryggja vernd 
mannréttinda. 
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Mannréttindadómstóls Evrópu en af dómaframkvæmd beggja dómstóla má sjá að rétturinn er 

ekki algildur. Hins vegar þarf að gera greinarmun á þessum aðstæðum sem hér er lýst og þeim 

þegar á einstaklingi hvílir lagaskylda til þess að láta stjórnvöldum í té upplýsingar sem þeim 

eru nauðsynlegar vegna eftirlitshlutverks þeirra, þegar ekki er uppi rökstuddur grunur um 

refsiverða háttsemi af hálfu viðkomandi. Þegar einstaklingi er gert skylt að afhenda 

stjórnvaldi upplýsingar á þeim grunni er ekki um að ræða brot á rétti einstaklings til að fella 

ekki á sig sök.149 

 

6.4.3. Réttur aðila að stjórnsýslumáli til þess að fella ekki á sig sök  

Í kafla 6.4.2. hér að framan var gerð grein fyrir dómaframkvæmd Mannréttindadómstóls 

Evrópu þar sem reynt hefur á það álitaefni hvort réttur aðila máls til að fella ekki á sig sök 

hefur verið brotinn þegar honum hefur verið skylt að gefa upplýsingar sem síðar hafa verið 

notaðar í opinberu máli gegn honum. Réttur aðila máls að stjórnsýslumáli til þess að fella ekki 

á sig sök getur þó einnig orðið virkur við þær aðstæður þegar aðili er skyldugur til að veita 

stjórnvaldi upplýsingar þegar hann telst borinn sök um refsivert brot í skilningi 1. mgr. 6. gr. 

mannréttindasáttmála Evrópu í sjálfstæðri merkingu þess orðs.150 Verður nú leitast við að 

varpa ljósi á þessi réttindi aðila að stjórnsýslumáli við fyrrgreindar aðstæður.  

Af dómaframkvæmd Mannréttindadómstóls Evrópu má sjá að hann gerir greinarmun á því 

hvort að um sé að ræða stjórnsýslumál sem er til komið vegna stjórnsýslurannsóknar þar sem 

til staðar er grunur um refsivert brot eða hvort um sé að ræða lið í lögbundnu eftirliti 

stjórnvalds þar sem ákveðin upplýsingaskylda er lögð á aðila til þess að stjórnvaldið geti sinnt 

sínu lögbundna hlutverki.151 Við þær aðstæður er grunur er til staðar um refsivert brot skal 

aðili máls njóta sömu réttinda við málsmeðferð og sakborningar almennt, þar á meðal 

réttarins til að fella ekki á sig sök. Mannréttindadómstóllinn hefur hins vegar komist að þeirri 

niðurstöðu að þegar um lögbundið eftirlit stjórnvalds er að ræða falli málsmeðferðin utan við 

gildissvið 1. mgr. 6. gr. mannréttindasáttmálans.152  

                                                        
149 Björg Thorarensen: „Réttur aðila máls til að fella ekki á sig sök”, bls. 64. 
150 Björg Thorarensen: „Réttur aðila máls til að fella ekki á sig sök”, bls. 55. 
151 Í máli Allen gegn Bretlandi (nr. 76574/01) tók Mannréttindadómstóllinn fram að skylda til þess að veita 
skattyfirvöldum upplýsingar um tekjur og eignir til þess að álagning gæti farið fram væri mikilvæg forsenda fyrir 
skilvirkni í starfsemi þeirra. Dómstóllinn tók einnig fram að réttur aðila máls til þess að fella ekki á sig sök 
samkvæmt 1. mgr. 6. gr. mannréttindasáttmálans gæti ekki veitt almenna undanþágu frá skyldu til að veita 
stjórnvöldum upplýsingar. 
152 Björg Thorarensen: „Réttur aðila máls til að fella ekki á sig sök”, bls. 56. 
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Í máli Funke gegn Frakklandi153 var deilt um það hvort það teldist brot gegn 1. mgr. 6. gr. 

mannréttindasáttmála Evrópu að tollayfirvöld í Frakklandi skyldu krefja kæranda um tiltekin 

gögn um bankainnstæður sínar erlendis að viðlögðum dagsektum en kærandi var grunaður um 

tollalagabrot. Kærandi taldi að þar sem hann hefði verið borinn sökum um refsivert brot hefði 

þvingun tollayfirvalda til þess að fá hann til að afhenda gögn við þær aðstæður, brotið gegn 

rétti hans til að fella ekki á sig sök samkvæmt 1. mgr. 6. gr. sáttmálans. Franska ríkið hélt því 

fram að þessar aðgerðir væru nauðsynlegar með hliðsjón af sérsöku eðli tollalagabrota. 

Dómstóllinn féllst ekki á þessar röksemdir og taldi að þessar aðgerðir tollayfirvalda til að 

þvinga kæranda til að afhenda gögn með upplýsingum sem þau töldu að væru til fælu í sér 

skyldu hans til að láta af hendi sönnunargögn um refsivert brot sem hann var sakaður um og 

með því hefði verið brotið gegn rétti hans til þess að fella ekki á sig sök. 

Svipuð málsatvik voru í máli J.B. gegn Sviss154 en þar var deilt um það hvort kæranda 

hefði verið heimilt á grundvelli 1. mgr. 6. gr. að neita að afhenda gögn vegna rannsóknar hjá 

skattyfirvöldum í Sviss. Málsatvik voru á þá leið að kærandi var borinn sökum um refsivert 

brot gegn svissneskum skattalögum. Kærandi hélt því fram að brotið hefði verið gegn rétti 

hans samkvæmt 1. mgr. 6. gr. þar sem svissnesk skattyfirvöld höfðu leitast við að þvinga hann 

til að láta þeim í té ákveðin gögn í málinu. Svissneska ríkið bar því fyrir sig að kærandi hefði 

við rannsókn málsins ekki verið borinn sökum um refsivert brot og því félli málsmeðferðin 

utan við 1. mgr. 6. gr. mannréttindasáttmálans. Mannréttindadómstóllinn féllst ekki á 

röksemdir svissneska ríkisins og taldi að um refsivert brot í skilningi 1. mgr. 6. gr. 

mannréttindasáttmálans væri að ræða og því hefði réttur aðila stjórnsýslumálsins til þess að 

fella ekki á sig sök orðið virkur.  

Af framagreindum dómum Mannréttindadómstólsins í Funke gegn Frakklandi og J.B 

gegn Sviss má ráða að ef til staðar er grunur um refsivert brot við stjórnsýslurannsókn skuli 

aðili málsins njóta réttarins til þess að fella ekki á sig sök. Þrátt fyrir að dómarnir tveir lúti að  

málsmeðferð vegna brota á tolla- og skattalögum má ætla að sömu sjónarmið gildi við þær 

aðstæður er stjórnvöldum er falin rannsókn á refsiverðum brotum og ákvörðun viðurlaga 

vegna þeirra. Má því ætla að sambærileg málsmeðferð gildi um stöðu þeirra aðila að 

stjórnsýslumáli sem bornir eru sökum um refsivert brot við stjórnsýslurannsókn og þeirra sem  

hefur verið gert skylt að veita upplýsingar í stjórnsýslumáli án þess að fyrir liggi grunur um 

refsivert brot en þær upplýsingar síðar notaðar sem sönnunargögn í opinberu máli gegn þeim. 

                                                        
153 MDE, Funke gegn Frakklandi, 25. febrúar 1993 (case A/256-A). 
154 MDE, J.B. gegn Sviss, 3. maí 2001 (app. no. 31827/96). 
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Við þessar aðstæður hvílir því ákveðin tilkynningarskylda á stjórnvöldum að benda aðilum að 

stjórnsýslumáli á þennan rétt sinn, það er þá þeirra að velja hvort þeir nýti sér hann eður ei.155 

6.5. Reglan um bann við tvöfaldri refsingu í stjórnsýslurétti 

Meginreglan um ne bis in idem eða bann við tvöfaldri refsingu byggir á þeim sjónarmiðum að 

einstaklingur sem hefur þurft að sæta opinberri málsmeðferð eða saksókn vegna gruns um 

refsiverða hátsemi eigi að geta treyst því að endanleg úrlausn málsins feli það í sér að 

afskiptum hins opinbera af hans málefnum vegna þessarar tilteknu háttsemi sé lokið. 

Ákvarðanir þær sem fela í sér endanlega úrlausn öðlast svokölluð neikvæð efnisleg réttaráhrif 

og koma í veg fyrir nýja málsmeðferð eða refsingu gagnvart aðila fyrir sömu háttsemi.  

Í 1. mgr. 4. gr. 7. viðuauka við mannréttindasáttmála Evrópu hefur meginreglunni um ne 

bis in idem verið veitt vernd og hljóðar ákvæðið svo í íslenskri þýðingu: 

 
1. Enginn skal sæta lögsókn né refsingu að nýju í sakamáli innan lögsögu sama ríkis 

fyrir brot sem hann hefur þegar verið sýknaður af eða sakfelldur um með lokadómi 
samkvæmt lögum og sakamálaréttarfari viðkomandi ríkis. 

2. Ákvæði undanfarandi töluliðar skulu ekki vera því til fyrirstöðu að málið sé 
endurupptekið í samræmi við lög og sakamálaréttarfar viðkomandi ríkis ef fyrir hendi 
eru nýjar eða nýupplýstar staðreyndir, eða ef megingalli hefur verið á fyrri 
málsmeðferð sem gæti haft áhrif á niðurstöðu málsins. 

3. Óheimilt er að víkja frá þessari grein með skírskotun til 15. gr. samningsins. 
 
 

Enskur frumtexti ákvæðisins er svohljóðandi: 

 
1. No one shall be liable to be tried or punished again in criminal proceedings under the 

jurisdiction of the same State for an offence for which he has already been finally 
aqcuitted or convicted in accordance with the law and penal procedure of that State. 

2. The provisions of the preceding paragraph shall not prevent the reopening of the case 
in accordance with the law and penal procedure of the State concerned, if there is 
evidence of new or newly discovered facts, or if there has been a fundamental defect 
in the previous proceedings, which could affect the outcome of the case. 

3. No derogation from this Article shall be made under Article 15 of the Convention. 
 

 

Í riti sínu Ne bis in idem gagnrýnir Róbert R. Spanó prófessor hina íslensku þýðingu á ákvæði 

1. mgr. 4. gr. 7. viðauka og telur hana ósamrýmanlega enska frumtextanum í veigamiklum 

atriðum. Hér verður tekið undir þá gagnrýni sem þar kemur fram, sér í lagi hvað varðar 

þýðingu á orðalaginu criminal proceedings en það hefur verið þýtt sem sakamál í hinni 

íslensku þýðingu. Að íslenskum rétti eru sakamál þau mál sem falla undir ákvæði laga nr. 

                                                        
155 Björg Thorarensen: „Réttur aðila máls til að fella ekki á sig sök”, bls. 57. 



  55 

88/2008 um meðferð sakamála og gilda því ekki um meðferð annarra mála, t.d. 

stjórnsýslumála, þrátt fyrir að þar kunni að vera beitt refsikenndum stjórnsýsluviðurlögum. 

Með hinni þröngu þýðingu á enska textanum hafa réttindi þau sem vernduð eruð í 1. mgr. 4. 

gr. 7. viðauka verið undanskilin við meðferð stjórnsýslumála. Er slíkt ekki í samræmi við 

túlkun Mannréttindadómstólsins á ákvæðinu og verður gerð grein fyrir því síðar. Eðlilegri 

þýðing á hugtakinu criminal proceedings hefði hér verið opinber málsmeðferð vegna 

refsiverðrar háttsemi í stað sakamál. Þessi annmarki í þýðingu ræður hins vegar ekki úrslitum 

um inntak ákvæðisins enda ber að leggja frumtextann til grundvallar sé ósamræmi á milli 

hans og þýðingar.156 Sambærilegt ákvæði og 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka er ekki að finna í 

stjórnarskránni og því nýtur meginreglan um ne bis in idem stöðu almennra laga. Líkt og gert 

hefur verið grein fyrir hér að framan er meginreglan um réttláta málsmeðferð 

stjórnarskrárbundin en ekki er unnt að slá því föstu að fyrrnefnd meginregla teljist liður í 

réttlátri málsmeðferð samkvæmt 70. gr. stjórnarskrárinnar. 

6.5.1. Gildissvið meginreglunnar um ne bis in idem í 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka 
mannréttindasáttmála Evrópu 

 
Mannréttindadómstóll Evrópu hefur við túlkun ákvæða mannréttindasáttmálans myndað 

ákveðnar lögskýringaraðferðir sem líta verður til þegar gildissvið ákvæðis 1. mgr. 4. gr. 7. 

viðauka er ákvarðað nánar. Sé hrein textaskýring lögð til grundvallar við túlkun á inntaki 

ákvæðisins má leiða að því líkur að einungis endanlegur dómur um sekt eða sýknu í sakamáli 

samkvæmt lögum um meðferð sakamála geti haft neikvæð efnisleg réttaráhrif. Af 

textaskýringu má því ráða að hafi einstaklingur áður sætt stjórnsýsluviðurlögum leiði sú 

ákvörðun ekki til þess að réttarvernd 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka verði virk og því ekkert því til 

fyrirstöðu að síðar yrði farið með mál viðkomandi fyrir dómstóla vegna sömu háttsemi og 

honum gerð refsing samkvæmt sakamálaréttarfari.157 

Mannréttindadómstóll Evrópu hefur hins vegar lagt heildræna samræmisskýringu til 

grundvallar við túlkun á gildissviði 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka og fellt þau stjórnsýslumál sem 

lokið er með ákvörðun um stjórnsýsluviðurlög undir réttarvernd ákvæðisins. Þessi afstaða 

dómstólins kom mjög skýrt fram í máli Göktan gegn Frakklandi.158 Málsatvik voru í stuttu 

máli þau að Göktan var dæmdur til fimm ára fangelsisvistar fyrir innflutning á fíkniefnum og 

til greiðslu sektar fyrir brot á tollalögum vegna sömu háttsemi. Ef sektin yrði ekki greidd var 

vararefsing fangelsi. Svo fór að sektin var ekki greidd og því krafist, auk hinnar upphaflegu 

                                                        
156 Róbert R. Spanó: Ne bis in idem, bls. 21-24. 
157 Róbert R. Spanó: Ne bis in idem, bls. 29-34. 
158 MDE, Göktan gegn Frakklandi, 2. júlí 2002, (33402/96). 
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fimm ára fangelsisvistar, tveggja ára fangelsisvistar sem vararefsingar. Göktan hélt því fram 

fyrir Mannréttindadómstólnum að með því að gera honum að sæta vararefsingu í formi 

fangelsisrefsingar sem tæki við að lokinni afplánun fimm ára fangelsisdómsins væri í reynd 

verið að dæma hann tvívegis fyrir sama brot og væri sú ákvörðun í andstöðu við 1. mgr. 4. gr. 

7. viðauka mannréttindasáttmála Evrópu. Franska ríkið hélt því hins vegar fram að fangelsi 

sem vararefsing vegna vangreiðslu sektar fyrir tollalagabrot gæti ekki talist refsing í skilningi 

ákvæðisins. Mannréttindadómstóllinn tók ekki undir röksemdafærslu franska ríkisins og segir 

svo um gildissvið 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka í dómsniðurstöðu sinni:159 

 

The court finds that imprisonment in default of payment of the customs fine was not a 
means of enforcing the fine, but a penalty, both within the meaning of Artivle 7 of the 
Convention and Article 4 of Protocol No. 7. The notion of what constitutes a penalty 
cannot vary from one Convention provision to another.  
It therefore finds that the applicant´s imprisonment in default amounted to criminal 
punishment and that the applicant had previously been subjected to criminal punishment 
for both the drug-trafficking offence (by the prison sentence – and the order excluding 
him from French territory) and the customs offence of illegally importing goods (by the 
customs fine). The customs fine is indeed a hybrid measure (it constitutes both civil 
reparation and criminal punishment. 
 

 

Af dómaframkvæmd Mannréttindadómstólsins má ráða að háttsemi sem leiðir til ákvörðunar 

skattyfirvalda um álag á vantalda skattstofna teljast falla undir hugtakið refsivert brot í 

skilningi 1. mgr. 6. gr. sáttmálans að því leyti sem þau uppfylla Engel-skilyrðin. Þá hefur það 

verið talið brot gegn 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka þegar einstaklingi hefur verið gert að greiða álag 

af þeim sökum og honum síðar gert að sæta refsingu með dómi í sakamáli fyrir sömu 

háttsemi. Ákvörðun skattyfirvalda um álag hefur því verið talin fela í sér endanlega 

niðurstöðu um refsiverða háttsemi í skilningi sáttmálans, þrátt fyrir að álag á vantalda skatta 

teljist ekki til refsinga að landsrétti. Hefur þessi túlkun verið staðfest í fjölmörgum dómum 

Mannréttindadómstólsins.160 

Sá dómur Mannréttindadómstólsins sem hefur hvað mesta þýðingu við túlkun á gildissviði 

1. mgr. 4. gr. 7. viðauka er dómur yfirdeildar Mannréttindadómstólsins í máli Zolotukhin 

gegn Rússlandi frá 10. febrúar 2009 en þar komu fram skýrar og ótvíræðar leiðbeiningar um 

hvernig leysa beri úr því hvort 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka eigi við um fyrri ákvörðun um 

refsikennd viðurlög.161 Við túlkun á gildissviði og inntaki 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka við 

                                                        
159 Róbert R. Spanó: Ne bis in idem, bls. 34-41. 
160 MDE, Janosevic gegn Svíþjóð, 23. júlí 2002 (34619/97) og MDE,  Våstberga Taxi Aktiebolag og Vulic gegn 
Svíþjóð, 23. júlí 2002 (36985/97). 
161 MDE, Zolotukhin gegn Rússlandi, 10. Febrúar 2009 (14939/03). 
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mannréttindasáttmála Evrópu verður að leggja mat á það hvort fyrri og seinni úrlausn um 

sama brot fullnægi Engel-skilyrðunum. Það hvort háttsemi teljist refsiverð í skilningi 

landsréttar viðkomandi aðildaríkis ræður því ekki för. Teljist háttsemi refsiverð í skilningi 1. 

mgr. 6. gr. sáttmálans kemur til greina að meginreglan um ne bis in idem hafi verið brotin ef 

einstaklingur hefur verið látinn sæta stjórnsýsluviðurlögum vegna hinnar refsiverðu háttsemi 

og síðar gert að sæta refsingu með dómi í sakamáli vegna sömu háttsemi. Sömu sjónarmið 

eiga við ef einstaklingi er gerð refsing með dómi í sakamáli vegna refsiverðrar háttsemi og er 

síðar látinn sæta stjórnsýsluviðurlögum vegna þeirrar sömu háttsemi.162Af framangreindu má 

því ráða að teljist háttsemi refsiverð í skilningi 1. mgr. 6. gr. og að uppfylltum Engel-

skilyrðunum eru líkur á því að stjórnvaldsákvörðun um stjórnsýsluviðurlög vegna brota 

einstaklings feli í sér endanlega úrlausn um refsiverða háttsemi og hafi því neikvæð efnisleg 

réttaráhrif gagnvart síðari málsmeðferð vegna sömu háttsemi samkvæmt 1. mgr. 4. gr. 7. 

viðauka við mannréttindasáttmála Evrópu. Stjórnvöldum sem falin er lagaheimild til töku 

stjórnvaldsákvarðana um stjórnsýsluviðurlög verða því að gæta að meginreglunni um ne bis 

in idem í 1. mgr. 4. gr. 7 viðauka við meðferð stjórnsýslumáls þegar til greina getur komið að 

beita ýmist stjórnsýsluviðurlögum eða refsingum í skilningi almennra hegningarlaga vegna 

sömu háttsemi. 

6.5.2. Skilyrði meginreglunnar um ne bis in idem samkvæmt 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka 
mannréttindasáttmála Evrópu 
 
Ákvæði 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka mælir fyrir um fjögur skilyrði sem þurfa að vera uppfyllt til 

þess að úrlausn um refsiverða háttsemi öðlist neikvæð efnisleg áhrif. Líkt og vikið var að í 

upphafi kafla 6.5. er ekki fullt samræmi á milli hinnar íslensku þýðingar á ákvæðinu og enska 

frumtextans og verður því að miða við enska textann.  

Í fyrsta lagi þarf einstaklingur að hafa verið sýknaður af eða sakfelldur fyrir refsiverða 

háttsemi. Mannréttindadómstóllinn hefur ekki tekið skýra afstöðu til þess hvort sú ákvörðun 

stjórnvalds að beita ekki stjórnsýsluviðurlögum vegna brota á refsiverðri háttsemi teljist til 

sýknu.163 Hæstiréttur Íslands hefur í máli ákæruvaldsins gegn Baldri Guðlaugssyni nr. 

279/2011 tekið afstöðu til þessa álitaefnis og komist að þeirri niðurstöðu að ákvörðun 

Fjármálaeftirlitsins um niðurfellingu á rannsókn máls vegna ónógra gagna geti ekki talist 

                                                        
162 Róbert R. Spanó: Ne bis in idem, bls. 63. Hæstiréttur Noregs hefur að auki túlkað gildissvið ákvæðisins á þá 
leið að þær stjórnvaldsákvarðanir sem mæla fyrir um stjórnsýsluviðurlög sem falla undir ákvæði 1. mgr. 6. gr. 
mannréttindasáttmálans njóti einnig réttarverndar 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka, sbr. Róbert R. Spanó: Ne bis in idem, 
bls. 54.  
163 Róbert R. Spanó: Ne bis in idem, bls. 93-95. 
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sýkna í skilningi 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka og hafi því ekki falið í sér endanlega úrlausn 

málsins sem hafi neikvæð efnisleg réttaráhrif í för með sér.164  

Í öðru lagi er það gert að skilyrði svo úrlausn öðlist neikvæð efnisleg réttaráhrif að 

ákvörðun um sýknu eða sakfellingu þarf að fela í sér endanlega úrlausn í máli einstaklings. 

Úrlausn máls telst endanleg þegar hún hefur öðlast svokölluð res judicata áhrif sem fela í sér 

að niðurstöðu í máli verður ekki breytt þar sem engin frekari réttarúrræði eru fyrir hendi að 

landsrétti, einstaklingur hefur tæmt öll réttarúrræði eða hefur látið hjá líða að nýta slík úrræði 

innan settra tímamarka.165 

Í þriðja lagi þarf að vera um ræða nýja málsmeðferð vegna refsiverðrar háttsemi innan 

lögsögu sama ríkis. Ákvæði 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka er ekki einungis ætlað að veita vernd 

gegn því að einstaklingur sæti tvöfaldri refsingu vegna sömu háttsemi heldur einnig að hann 

þurfi ekki að þola endurtekna málsmeðferð af því tilefni.166 

Í fjórða lagi er gert að skilyrði að um sé að ræða nýja málsmeðferð vegna sama brots og 

einstaklingur hafði áður verið sýknaður af eða sakfelldur fyrir. Þetta síðasta skilyrði 1. mgr. 4. 

gr. 7. viðauka hefur valdið hvað mestum vandræðum við túlkun og var dómaframkvæmd 

Mannréttindadómstólsins lengi vel óljós og misvísandi um hvernig ætti að túlka hugtakið 

sama brot. Sem fyrr er það dómur yfirdeildarinnar í máli Zolotukhin gegn Rússlandi frá 10. 

febrúar 2009 sem hefur úrslitaþýðingu við túlkun á hugtakinu. Svo að um sama brot í 

skilningi ákvæðisins sé að ræða þarf að meta hvort hið fyrra og síðara mál hafi lotið að sömu 

málsatvikum eða atvikum sem eru sambærileg í meginatriðum. Telst um sama brot að ræða ef 

þessi skilyrði eru uppfyllt.167 

6.6. Samantekt 

Þar sem íslenska þýðingin á ákvæði 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka við Mannréttindasáttmála 

Evrópu er ekki nægilega nákvæm kemur til greina að leggja enska frumtexta ákvæðisins til 

grundvallar við túlkun á inntaki ákvæðisins. Þrátt fyrir ákveðið misræmi í þýðingu á 

frumtextanum er óumdeilt að ákvæðið nær til þeirra tilvika er dómur í sakamáli hefur öðlast 

neikvæð efnisleg réttaráhrif. Af dómaframkvæmd Mannréttindadómstólsins og 

heildarsamræmisskýringu ákvæðisins við 6. gr. mannréttindasáttmálans má ráða að 

stjórnvaldsákvarðanir um stjórnsýsluviðurlög, sem að öðru leyti uppfylla Engel-skilyrðin, geti 
                                                        
164 Hrd. 17. febrúar 2012 (279/2011). Baldur Guðlaugsson hefur kært niðurstöðu Hæstaréttar til 
Mannréttindadómstóls Evrópu vegna þessarar túlkunar Hæstaréttar á inntaki 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka 
mannréttindasáttmála Evrópu, sbr. tilkynningu frá LEX Lögmannsstofu sem birt var 2. mars 2012. Birtist á vef 
fréttamiðilsins Vísis, http://www.visir.is/assets/pdf/XZ127532.PDF. (Sótt á vef 19. apríl 2012). 
165 Róbert R. Spanó: Ne bis in idem, bls. 110-116. 
166 Róbert R. Spanó: Ne bis in idem, bls. 125-129. 
167 Róbert R. Spanó: Ne bis in idem, bls. 202. 



  59 

einnig öðlast neikvæð efnisleg réttaráhrif og hafa því sömu áhrif við síðar tilkomna 

málsmeðferð gegn aðila máls vegna sama brots og dómur í sakamáli. Meginreglan um ne bis 

in idem getur því við ákveðnar aðstæður haft réttaráhrif fyrir aðila að stjórnsýslumáli.  

Í kafla 8. verður gerð grein fyrir því hvort og þá að hvaða leyti ofangreindar meginreglur 

mannréttindasáttmála Evrópu geta haft áhrif á réttindi aðila að stjórnsýslumáli, í þeim 

tilvikum þegar hann er borinn sök um refsivert brot á lögum um atvinnuleysistryggingar, ef til 

greina kæmi að Vinnumálastofnun myndi kæra hin viðameiri og alvarlegri brot til lögreglu.  

7. Atvinnuleysistryggingakerfið á Íslandi 
Eins og fyrr sagði er Ísland í fremstu röð meðal þjóða heims hvað varðar félagslegt öryggi 

borgara sinna. Í þeim efnahagslegu þrengingum sem Ísland hefur gengið í gegnum síðustu ár 

hafa atvinnuleysistryggingar gegnt viðamiklu hlutverki en þær eru ein útfærsla hinnar 

fjárhagslegu aðstoðar sem ríkið veitir þegnum sínum.  

Einn af upphafsmönnum hugmyndarinnar um atvinnuleysistryggingar var járnkanslarinn 

Otto van Bismarck og finnst löggjöf í anda félagslegra réttarbóta hans í einni eða annarri 

mynd um heim allan.168 Það tók langan tíma að virkja almennar aðgerðir gegn atvinnuleysi 

enda var það ekki raunverulegt vandamál fyrr en líða tók að lokum síðari heimstyrjaldarinnar 

og milljónir hermanna og flóttafólks streymdu hvert til síns heima. Atvinnuleysi jókst mikið í 

kjölfarið á endalokum síðari heimsstyrjaldarinnar og varð ráðamönnum ríkja ljóst að grípa 

þyrfti til róttækra aðgerða til að koma í veg fyrir að heilu fjölskyldurnar liðu ekki hungur 

vegna skorts á framfærslu. Því brugðu margar Evrópuþjóðir á það ráð að koma á fót sérstöku 

atvinnuleysistryggingakerfi meðan verið væri að vinna úr afleiðingum margra ára 

stríðstímabils.169  

Íslendingar tileinkuðu sér fljótt hugmyndir sósíalista um atvinnuleysistryggingar en 

hugmyndir um atvinnuleysistryggingar litu hér á landi fyrst dagsins ljós á félagsfundi Hins 

íslenzka prentarafélags170 þann 6. ágúst 1899 er Hafliði Bjarnason lagði fram hugmynd sína 

um atvinnustyrktarsjóð sem hefði það að markmiði að veita mönnum fjárstyrk er atvinnuleysi 

bæri að höndum. Atvinnustyrktarsjóður Hins íslenzka prentarafélags starfaði fyrir sína 

félagsmenn allt fram til 1956 er löggjafinn samþykkti loks lög um atvinnuleysistryggingar.171 

Þrátt fyrir að lög um atvinnuleysistryggingar hafi ekki verið samþykkt á Alþingi fyrr en árið 

                                                        
168 Þorgrímur Gestsson: Öryggissjóður Verkalýðsins, bls. 11. 
169 Þorgrímur Gestsson: Öryggissjóður Verkalýðsins, bls. 11. 
170 Hið íslenzka prentarafélag, nú Félag bókagerðarmanna, er elsta stéttarfélag landsins. 
171 Þorgrímur Gestsson: Öryggissjóður Verkalýðsins, bls. 13. 
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1956 var fyrsta frumvarp til laga um atvinnuleysistryggingar lagt fram árið 1928.172 Það hlaut 

ekki nægan stuðning og dagaði þar uppi. Í alþýðutryggingarlögum frá 1936 var að finna vísi 

að atvinnuleysistryggingum en þau lagaákvæði voru fremur ófullkomin og var til að mynda 

hvergi mælt fyrir um hvaðan greiðslur til atvinnulausra ættu að koma.173 Fyrsta almenna 

löggjöfin um atvinnuleysistryggingar var samþykkt á Alþingi þann 7. apríl árið 1956 eftir 

fimm vikna allsherjarverkfall árið 1955 en atvinnuleysistryggingar höfðu lengi verið 

baráttumál verkalýðshreyfingarinnar í landinu.174  

Löggjöf um atvinnuleysistryggingar hérlendis hefur gengið í gegnum heilmiklar 

breytingar frá árinu 1956 og hefur með endurskoðun laganna hverju sinni verið leitast við að 

gera lögin skýrari og skilvirkari í framkvæmd. Þá hafa breytingarnar tekið mið af breyttum 

aðstæðum á innlendum vinnumarkaði og þjóðfélagsaðstæðum á hverjum tíma.  

7.1. Lög nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar 

Með gildistöku gildandi laga um atvinnuleysistryggingar nr. 54/2006, með síðari breytingum, 

voru gerðar umtalsverðar breytingar á skipulagi atvinnuleysistryggingakerfisins frá því sem 

áður var. Hinar sérstöku úthlutunarnefndir sem annast höfðu framkvæmd 

atvinnuleysistryggingakerfisins voru felldar niður, utan einnar sem hefur það hlutverk að hafa 

eftirlit með því að samræmis sé gætt við viðurlagaákvarðanir vegna brota á lögum um 

atvinnuleysistryggingar. Framkvæmd atvinnuleysistryggingakerfisins var færð til sérstakrar 

lægra settrar stofnunar, Vinnumálastofnunar, sem fékk það hlutverk að ákvarða um réttindi og 

skyldur launafólks og sjálfstætt starfandi einstaklinga, þar á meðal um rétt þeirra til 

atvinnuleysisbóta og um missi þeirra. Allar ákvarðanir um réttindi og skyldur einstaklinga 

innan atvinnuleysistryggingakerfisins eru því teknar á sama stjórnsýslustigi og í umboði 

Vinnumálastofnunar en hún ber ábyrgð á framkvæmdinni gagnvart stjórn 

Atvinnuleysistryggingasjóðs og Tryggingasjóðs sjálfstætt starfandi einstaklinga og 

velferðarráðherra ef við á.175 Með lögunum var komið á fót sérstakri stjórnsýslunefnd, 

Úrskurðarnefnd atvinnuleysistrygginga og vinnumarkaðsaðgerða176, sem hefur úrskurðarvald 

í kærumálum vegna ágreinings um túlkun laga um atvinnuleysistryggingar. Með þessu 

skipulagi úrskurðarnefndar um atvinnuleysistryggingar og vinnumarkaðsaðgerðir er rofin hin 

                                                        
172 Þorgrímur Gestsson: Öryggissjóður Verkalýðsins, bls. 38. 
173 Þorgrímur Gestsson: Öryggissjóður Verkalýðsins, bls. 104. 
174 Þorgrímur Gestsson: Öryggissjóður Verkalýðsins, bls. 7. 
175 Alþt. 2005-2006. A – deild, bls. 4646. Samkvæmt forsetaúrskurði nr. 125/2011 er það velferðarráðherra sem 
fer með vinnumarkaðsmál en atvinnuleysistryggingar heyra þar undir. Velferðarráðherra fer því með almennar 
stjórnunar- og eftirlitsheimildir með stofnuninni og ber jafnframt ábyrgð gagnvart Alþingi á að nánari útfærsla 
réttindanna sé í samræmi við lög um atvinnuleysistryggingar  
176 Framvegis ritað sem ÚAV. 
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almenna kæruheimild 2. mgr. 26. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 til velferðarráðherra. 

Úrskurðir nefndarinnar fela í sér endanlega stjórnvaldsákvörðun og eru því ekki kæranlegir til 

ráðherra. Þetta fyrirkomulag kemur þó ekki í veg fyrir að aðilar geti lagt ágreining sinn fyrir 

dómstóla eða kvartað til umboðsmanns Alþingis, sætti þeir sig ekki við niðurstöðu 

úrskurðarnefndarinnar. Þá er það ekki gert að skilyrði að einstaklingur leiti fyrst til 

úrskurðarnefndarinnar áður en hann leggur mál sitt fyrir dómstóla. 

Markmið núgildandi laga nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar er sem fyrr að tryggja 

launamönnum eða sjálfstætt starfandi einstaklingum tímabundna fjárhagsaðstoð meðan þeir 

eru að leita sér að nýju starfi eftir að hafa misst fyrra starf sitt, að fyrirfram ákveðnum 

skilyrðum uppfylltum. Með lögunum var leitast við að stuðla að bættu öryggi fólks í 

atvinnuleysi með því að gera atvinnuleitendum betur grein fyrir réttindum sínum svo þeir ættu 

auðveldara með að átta sig á hvaða skilyrði þeir þyrftu að uppfylla til að öðlast rétt innan 

atvinnuleysistryggingakerfisins. Var það til þess fallið að auka skilvirkni innan 

atvinnuleysistryggingakerfisins almennt.177  

7.2. Skilyrði fyrir greiðslum atvinnuleysistrygginga 

Allt frá setningu hinna fyrstu laga um atvinnuleysistryggingar frá árinu 1954 hefur í lögum 

verið mælt fyrir um ákveðin skilyrði sem einstaklingur þarf að uppfylla til þess að teljast 

tryggður innan atvinnuleysistryggingakerfisins og eiga rétt á framfærslu vegna tímabundins 

atvinnuleysis. Í lögum um atvinnuleysistryggingar er annars vegar gerður greinarmunur á 

skilyrðum þeim er launamenn178 á innlendum vinnumarkaði þurfa að uppfylla til þess að 

teljast tryggðir og skilyrðum sjálfstætt starfandi einstaklinga179 hins vegar enda er nokkur 

eðlismunur talinn vera á starfstengdum aðstæðum þessara tveggja hópa. Skilyrðin eru þó um 

margt sambærileg og er gert að skilyrði hjá báðum hópum að vera í virkri atvinnuleit, vera 

orðinn 16 ára en yngri en 70 ára, búsettur og staddur hérlendis þann tíma sem einstaklingur 

nýtur framfærsluaðstoðar. Þá er einnig sameiginlegt skilyrði að einstaklingur þarf að hafa 

heimild til að ráða sig til vinnu hér á landi án takmarkana.180 Á báðum þessum hópum hvílir 

                                                        
177 Alþt. 2005-2006. A- deild, bls. 4645. 
178 Launamaður í skilningi a-liðar 3. gr. laga nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar er hver sá sem vinnur 
launuð störf í annarra þjónustu í a.m.k. 25% starfshlutfalli í hverjum mánuði og greitt er tryggingargjald af vegna 
starfsins samkvæmt lögum um tryggingargjald. 
179 Sjálfstætt starfandi einstaklingur í skilningi b-liðar 3. gr. laga nr. 54/2006 er hver sá sem starfar við eigin 
atvinnurekstur eða sjálfstæða starfsemi í því umfangi að honum sjálfum er gert að standa mánaðarlega, eða með 
öðrum reglulegum hætti samkvæmt reglum fjármálaráðherra, skil á staðgreiðslu af reiknuðu endurgjaldi og 
tryggingagjaldi vegna starfs síns. 
180 Íslenskir ríkisborgarar, ríkisborgarar í aðildarríkjum samningsins um Evrópska efnahagssvæðið, 
stofnsamnings Fríverslunarsamtaka Evrópu, útlendingar sem hafa verið íslenskir ríkisborgarar frá fæðingu en 
hafa misst íslenskan ríkisborgararétt, erlendir makar íslenskra ríkisborgara og börn þeirra að átján ára aldri sem 
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skylda til þess að sinna boðun frá Vinnumálastofnun um að mæta til stofnunarinnar á þeim 

tíma sem þeir njóta greiðslna atvinnuleysistrygginga, sbr. 6. mgr. 9. gr., 3. mgr. 13. gr. og 3. 

mgr. 18. gr. laga um atvinnuleysistryggingar.  

Eðlismunurinn á hinum starfstengdu aðstæðum þessara tveggja hópa birtist einna helst í 

því að á launamanni hvílir skylda til þess að leggja fram vottorð frá fyrrverandi vinnuveitanda 

svo unnt sé að reikna út ávinnslutímabil hans og þar með tryggingarhlutfall hans, samkvæmt 

15. gr. laga um atvinnuleysistryggingar. Sjálfstætt starfandi einstaklingur þarf hins vegar hafa 

stöðvað rekstur sinn og leggja fram staðfestingu um stöðvun rekstrar sem felur í sér að öll 

starfsemi hafi verið stöðvuð og launagreiðendaskrá rekstrarins lokað, sbr. 20. og 21. gr. laga 

um atvinnuleysistryggingar.  

Í lögum um atvinnuleysistryggingar er í 1. mgr. 52. gr. mælt fyrir um þá meginreglu að 

námsmenn181 eigi ekki rétt til atvinnuleysistrygginga, þrátt fyrir að uppfylla önnur skilyrði 

laganna. Skiptir þá ekki máli hvort námið sé í dag- eða kvöldskóla eða hvort um fjarnám sé að 

ræða. Frá þessari meginreglu eru þó gerðar ákveðnar undantekningar í 2. og 3. mgr. 52. gr. 

sömu laga en þar er mælt fyrir um heimild hins tryggða að stunda nám á háskólastigi sem 

nemur að hámarki 10 ECTS einingum og er jafnframt ekki lánshæft hjá Lánasjóði íslenskra 

námsmanna. Að auki getur hinn tryggði gert sérstakan námssamning við Vinnumálastofnun 

sem gerir honum kleift, að nánari skilyrðum uppfylltum, að leggja stund á háskólanám sem 

nemur allt að 20 ECTS einingum.  

Ákvæði 14. gr. laga um atvinnuleysistryggingar hefur sérstaka þýðingu í 

atvinnuleysistryggingakerfinu enda er þar mælt nánar fyrir um hvað felst í skilyrði a-liðar 1. 

mgr. 13. gr. um virka atvinnuleit. Er ákvæðinu ætlað að auðvelda umsækjanda um 

atvinnuleysistryggingar að átta sig á því til hvers sé ætlast af honum svo hann teljist tryggður 

innan kerfisins. Með hugtakinu virk atvinnuleit í skilningi laga um atvinnuleysistryggingar er 

átt við að hinn tryggði þurfi að vera fær til flestra almennra starfa, hafa frumkvæði að 

starfsleit og vera reiðubúinn að taka starfi sem honum býðst með sannanlegum hætti, hvar 

sem er á landinu og án sérstaks fyrirvara. Þá skiptir ekki máli hvort umrætt starf sé fullt starf, 

                                                                                                                                                                             
eru í forsjá og á framfæri þeirra, útlendingar í einkaþjónustu sendimanna erlendra ríkja og þeir útlendingar sem 
hafa fengið dvalarleyfi sem flóttamenn samkvæmt lögum um útlendinga eru undanþegnir þessu skilyrði um 
óbundið atvinnuleyfi, sbr. 22. gr. laga nr. 97/2002 um atvinnuréttindi útlendinga. Þeir sem hafa  takmarkað 
atvinnleyfi og falla ekki undir framangreinda undanþágu eiga samkvæmt d-lið 13. gr. laga um 
atvinnuleysistryggingar ekki rétt á greiðslu atvinnuleysistrygginga. Umsækjandi um tímabundið atvinnuleyfi 
getur þó unnið sér inn rétt til óbundins atvinnuleyfis eftir svokölluðu þrepakerfi. 
181 Nám í skilningi c-liðar 3. gr. laga um atvinnuleysistryggingar er samfellt nám, verklegt eða bóklegt, í 
viðurkenndri menntastofnun innan hins almenna menntakerfis á Íslandi sem stendur yfir í a.m.k. sex mánuði. 
Með námi er enn fremur átt við nám á háskólastigi og annað nám sem gerir sambærilegar kröfur til 
undirbúningsmenntunar og nám á háskólastigi. Þá teljast einstök námskeið ekki til náms í skilningi laganna. 
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hlutastarf eða hvort um vaktavinnu sé að ræða. Þar sem vinnumiðlun er hluti af starfsemi 

Vinnumálastofnunar hvílir á umsækjanda ákveðin skylda til þess að veita stofnuninni allar 

þær upplýsingar taldar eru nauðsynlegar vegna atvinnuleitarinnar. Eru þetta til að mynda 

upplýsingar um skerta vinnufærni umsækjanda og upplýsingar um þann tíma sem umsækjandi 

hefur barnapössun, hafi hann umönnunarskyldu með börnum. Ástæða þess að nauðsynlegt er 

að umsækjandi veiti stofnuninni þessar upplýsingar strax í upphafi er sú að án þeirra getur 

stofnunin ekki boðið umsækjanda þá þjónustu sem hann á rétt á, t.d. starf við hæfi, 

atvinnutengda endurhæfingu, ýmiskonar námskeið og ráðgjöf. Vinnumálastofnun er þó 

heimilt að víkja frá skilyrðum b, d, og e-lið 1. mgr. 14. gr., ef nauðsynlegt þykir vegna aldurs 

hins tryggða, félagslegra aðstæðna hans t.d. vegna skertrar vinnufærni eða í þeim tilvikum er 

hinum tryggða hvílir umönnunarskylda vegna ungra barna eða annarra náinna 

fjölskyldumeðlima. Ástæða þess að heimilt er að veita undanþágur frá skilyrði laganna um 

virka atvinnuleit er sú að mikilvægt er talið að sem flestir álíti sig leggja sitt af mörkum til 

þjóðfélagsins með því að vera þátttakendur á vinnumarkaði, þrátt fyrir hömlur. Í 

athugasemdum við 14. gr. laga um atvinnuleysistryggingar er þó sérstaklega tekið fram að 

undanþága vegna umönnunarskyldu ungra barna getur ekki komið til álita ef um starf á 

dagvinnutíma er að ræða og hinn tryggði ber fyrir sig skort á barnapössun. Allar undanþágur 

frá kröfunni um virka atvinnuleit ber að túlka þröngt og verða veigamiklar ástæður að liggja 

að baki þeirri ákvörðun.182  

Eftir að umsókn hefur verið samþykkt, og einstaklingur fullnægir skilyrðum laganna til 

þess að teljast tryggður innan atvinnuleysistryggingakerfisins, hvílir sérstök skylda á hinum 

tryggða að tilkynna til Vinnumálastofnunar um þær breytingar sem kunna að verða á 

vinnufærni hans eða öðrum aðstæðum sem geta haft áhrif á áframhaldandi rétt hans til 

atvinnuleysistrygginga. Láti hinn tryggði hjá líða að veita slíkar upplýsingar eða gerir það 

vísvitandi getur komið til viðurlagaákvarðana af hálfu stofnunarinnar.183 Verður nú leitast við 

að gera nánari grein fyrir beitingu stjórnsýsluviðurlaga í atvinnuleysistryggingakerfinu, 

inntaki þeirra og hvernig ákvæði laga um atvinnuleysistryggingar sem mæla fyrir um slík 

viðurlög eru túlkuð í framkvæmd Vinnumálastofnunar og Úrskurðarnefndar 

atvinnuleysistrygginga og vinnumarkaðsaðgerða.   

                                                        
182 Alþt. 2005-2006. A – deild, bls. 4654-4656. 
183 Alþt. 2005-2006. A – deild, bls. 4654-4656. 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7.3. Stjórnsýsluviðurlög í atvinnuleysistryggingakerfinu 

Í X. og XI kafla laga nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar er að finna viðurlagaákvæði er 

mæla fyrir um stjórnsýsluviðurlög þau sem Vinnumálastofnun er skylt að beita vegna brota á 

lögum um atvinnuleysistryggingar. Mæla ákvæðin meðal annars fyrir um stjórnsýsluviðurlög 

í formi álags, biðtíma eftir greiðslum atvinnuleysistrygginga og í formi tímabundinnar 

skerðingar greiðslna atvinnuleysistrygginga. Í lögunum er þó í einhverjum tilvikum mælt fyrir 

um heimildir til að veita undanþágu frá skyldu stofnunarinnar til álagningu 

stjórnsýsluviðurlaga á hendur einstaklingi vegna brota, að nánari skilyrðum uppfylltum. 

Ákvörðun Vinnumálastofnunar um beitingu stjórnsýsluviðurlaga vegna brota 

einstaklings er íþyngjandi stjórnvaldsákvörðun í hans garð lýtur að stjórnarskrárvörðum rétti 

og ber að túlka slíkar valdheimildir þröngt. Í ljósi þess að um íþyngjandi stjórnvaldsákvörðun 

er að ræða eru gerðar ríkari kröfur um málsmeðferð stofnunarinnar en ef um ívilnandi 

ákvörðun væri að ræða enda mikilsverðir hagsmunir í húfi, framfærsla einstaklings sem ekki 

getur séð fyrir sér sjálfur vegna tímabundins atvinnuleysis.184 Við slíkar viðurlagaákvarðanir 

þarf stofnunin því að gæta sérstaklega að málsmeðferðarreglum stjórnsýslulaga, sér í lagi að 

andmælarétti aðila máls og þess að rannsóknarreglan sé virt til hins ýtrasta. Að öðrum kosti er 

ekki fyrirséð hvort réttilega hafi verið staðið að viðurlagaákvörðuninni og hvort málefnalegar 

ástæður hafi legið þar að baki.  

Valdheimildir Vinnumálastofnunar í X. og XI. kafla laganna eru misskýrar og fela 

stofnuninni mismikið mat um þau skilyrði sem þurfa að vera fyrir hendi svo unnt sé að beita 

einstakling stjórnsýsluviðurlögum á grundvelli þeirra ákvæða sem þar er að finna. Þegar lög 

mæla ekki að öllu leyti fyrir um þau skilyrði sem þurfa að vera fyrir hendi svo stjórnvald geti 

tekið stjórnvaldsákvörðun í stjórnsýslumáli, eða veita stjórnvöldum ákveðið svigrúm við mat 

á því hvert efni stjórnvaldsákvörðunar skuli vera, er um að ræða lagaheimild fyrir stjórnvald 

til töku matskenndra stjórnvaldsákvarðana. Tilgangur slíkra heimilda er jafnan sá að gera 

stjórnvaldi kleift að taka þá ákvörðun sem best á við í hverju máli með tilliti til aðstæðna og 

veita stjórnvöldum ákveðið svigrúm til þess að bregðast við ólíkum vandamálum, til að 

mynda þeim sem ekki var hægt að sjá fyrir við setningu laganna en koma síðar í ljós. Þá eru 

þær einnig til þess fallnar að gera stjórnvöldum kleift að vega og meta þá hagsmuni sem 

                                                        
184 Skýrsla nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum, bls. 40. Þá komu þessi skýringarsjónarmið til að mynda 
skýrt fram í dómi Hæstaréttar frá 5. nóvember 1991 en þar segir „þar sem ráðuneytinu er falið bæði rannsóknar 
og úrskurðarvald og um mikla hagsmuni er að ræða, er sérstök nauðsyn á vandaðri málsmeðferð, bæði um 
undirbúning og gagnaöflun og svo úrskurðinn sjálfan.” 
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togast á við ákvarðanatökuna og eru ráðandi við matið.185 Stjórnvald hefur þó ekki frjálst mat 

við töku matskenndra stjórnvaldsákvarðana og er nauðsynlegt að það hafi hina óskráðu 

meginreglu stjórnsýsluréttar um skyldubundið mat stjórnvalda í huga við ákvarðanatökuna.186 

Réttur einstaklinga til framfærsluaðstoðar vegna atvinnuleysis er, líkt og fram kom í 

kafla 2 hér að framan, stjórnarskrárvarinn réttur hvers einstaklings að nánari skilyrðum 

uppfylltum. Við mat á því hvort og þá hvernig beita eigi viðurlagaákvörðun á grundvelli 

hinna matskenndu lagaheimilda verður Vinnumálastofnun að hafa í huga hvers eðlis þau 

réttindi eru sem verið er að skerða með slíkum stjórnvaldsákvörðunum. Má því ætla að hér 

togist á annars vegar hagsmunir samfélagsins, Vinnumálastofnunar og 

Atvinnuleysistryggingasjóðs, af því að einungis þeir sem réttilega uppfylla skilyrði laga um 

atvinnuleysistryggingar njóti framfærsluaðstoðar samkvæmt lögunum og hins vegar réttur 

einstaklingsins til þess að njóta hins stjórnarskrárvarða réttar síns til framfærsluaðstoðar 

vegna tímabundins atvinnuleysis. Er því mikilvægt að Vinnumálastofnun leggi, við mat á því 

hvaða skilyrði þurfa að vera uppfyllt svo unnt sé að beita stjórnsýsluviðurlögum vegna brota á 

lögum um atvinnuleysistryggingar, málefnaleg og réttmæt sjónarmið til grundvallar og leitist 

eftir fremsta megni við að þræða veginn á milli þeirra hagsmuna sem þarna vegast á við 

ákvarðanatöku sína.  

Við beitingu hinna matskenndu viðurlagaákvæða þarf stofnunin jafnframt að hafa 

sérstakar gætur á jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar enda er Vinnumálastofnun bundin af því, 

líkt og önnur stjórnvöld, að gæta samræmis og jafnræðis við úrlausn mála sinna. Þá hefur 

jafnræðisreglan verið talin hafa sérstaka þýðingu við túlkun á þeim lagaheimildum sem gera 

                                                        
185 Páll Hreinsson: „Skyldubundið mat stjórnvalda”, bls. 265-267. Sem dæmi um matskennda viðurlagaheimild í 
lögum um atvinnuleysistryggingar má benda á ákvæði 54. gr. en í athugasemdum við 54. gr. í greinargerð með 
frumvarpi til laga um atvinnuleysistryggingar nr. 54/2006 segir til að mynda: „Erfitt hefur reynst í framkvæmd 
að henda reiður á þeim tilvikum sem teljast til gildra ástæðna. Í 7. gr. reglugerðar nr. 545/1997, um greiðslu 
atvinnuleysisbóta, er sérstaklega fjallað um tvenns konar tilvik sem talin eru heyra til gildra ástæðna fyrir 
starfslokum. Annar vegar er um að ræða þau tilvik er maki hins tryggða hefur hafið störf í öðrum landshluta og 
fjölskyldan hefur af þeim sökum þurft að flytja búferlum. Hins vegar eru tilvik þegar uppsögn má rekja til þess 
að atvinnuleitandi hafi sagt upp störfum af heilsufarsástæðum en er að öðru leyti vinnufær. Er þá gert að skilyrði 
að vinnuveitanda hans hafi mátt vera kunnugt um þessar ástæður áður en launamaðurinn lét af störfum. Nefndin 
er fjallaði um efni laga um atvinnuleysistryggingar fjallaði um þetta atriði og komst að þeirri niðurstöðu að það 
væri erfiðleikum bundið að takmarka þau tilvik sem gætu talist til gildra ástæðna í lögum og reglugerðum þar 
sem ástæður þess að fólk segir störfum sínum lausum eða missir þau geta verið af margvíslegum toga. Er því 
lagt til að lagaregla þessi verði áfram matskennd og Vinnumálastofnun þar með falið að meta hvernig atvik og 
aðstæður þess máls er fyrir henni liggur falla að umræddri reglu. Stofnuninni ber því að líta til almennra reglna 
og málefnalegra sjónarmiða við ákvarðanir um hvort umsækjendur um atvinnuleysisbætur skuli sæta biðtíma 
eftir atvinnuleysisbótum. Í ljósi þess að um íþyngjandi ákvörðun er að ræða eru gerðar ríkar kröfur um að þegar 
ákvarðanir um biðtíma eru teknar liggi fyrir hvaða ástæður lágu raunverulega að baki því að launamaður sagði 
upp starfi sínu án þess að hafa annað starf í hendi enda oft um að ræða viðkvæm mál í slíkum tilvikum.” 
186 Meginreglan felur í sér að í þeim tilvikum þegar löggjafinn hefur með lagasetningu eftirlátið stjórnvöldum 
framangreint mat við töku stjórnvaldsákvörðunar er stjórnvaldi óheimilt að afnema matið með því að setja sér 
verklagsreglu sem t.d. tekur til allra mála vegna tiltekins álitaefnis.  
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til að mynda stjórnvöldum kleift að skerða stjórnarskrárvarin réttindi borgaranna enda er 

henni meðal annars ætlað að tryggja að einstaklingar í sambærilegri stöðu fái sambærilega 

málsmeðferð og úrlausn mála fyrir stjórnvöldum.  

Í þeim tilgangi að gæta sem best að jafnræðisreglunni og leiða þannig til aukins 

fyrirsjáanleika og stuðla að auknu réttaröryggi borgaranna setja stjórnvöld sér oft ákveðnar 

verklagsreglur um beitingu matskenndra heimilda og er Vinnumálastofnun þar engin 

undantekning. Þrátt fyrir að slíkar verklagsreglur geti leitt af sér aukna skilvirkni og fela í sér 

ákveðið hagræði fyrir stofnunina mega reglurnar ekki ganga gegn ákvæðum laganna, þrengja 

þau um of eða leiða til annarrar niðurstöðu en leiðir af orðanna hljóðan. Við mat á því hversu 

mikið svigrúm stjórnvöld hafa til þess að gera mun á efnisúrlausnum á grundvelli hinna 

matskenndu lagaheimilda ber meðal annars að líta til eðlis þeirra réttinda sem ákvarðanirnar 

lúta að. Þeirri skoðun hefur verið lýst að þegar mál snerta mikilsverð réttindi, til dæmis 

stjórnarskrárvarin réttindi, leiði það af lögmætisreglunni og lagaáskilnaðarreglum 

mannréttindakafla stjórnarskrárinnar að sé það ætlun löggjafans að skerða slík réttindi verði 

hann að mæla fyrir um helstu skerðingarnar í viðkomandi lögum. Stjórnvöldum er þó heimilt 

að vissu marki að útfæra slíkar skerðingar nánar en þær verða þá að vera innan þess ramma 

sem löggjafinn hefur þegar markað í lögunum sjálfum.187 Þegar markmið löggjafans með 

setningu lagaákvæðis, þar sem stjórnvöldum eru fengnar í hendur matskenndar valdheimildir, 

er að teknar verði ákvarðanir um félagsleg réttindi borgaranna sem best eiga við í hverju máli 

með tilliti til allra aðstæðna vegur meginreglan um skyldubundið mat þungt.188 Af 

framangreindu má ráða að Vinnumálastofnun er sniðinn þröngur stakkur við nánari útfærslu á 

verklagsreglum sem mæla fyrir um skerðingu á réttindunum sem og við túlkun á hinum 

matskenndu valdheimildum enda um að ræða stjórnarskrárvarin réttindi borgaranna sem 

löggjafinn hefur falið stjórnvöldum að deila og útfæra í lögum um atvinnuleysistryggingar. 

Löggjafinn getur einnig með lögum ákveðið hvaða sjónarmið og skilyrði skuli lögð til 

grundvallar við úrlausn máls og takmarkað þannig mat stjórnvalda í ákvarðanatöku sinni. 

Þessi ákvæði hafa því svokallað fastmótað efnisinnihald og með þeim eru iðulega lögð til 

tæmandi talning á þeim sjónarmiðum sem líta ber til við ákvörðunartökunnar.189  

                                                        
187Páll Hreinsson: „Litróf jafnræðisreglna”, bls. 343-344. 
188Páll Hreinsson: „Skyldubundið mat stjórnvalda”, bls. 279. Meginreglan um skyldubundið mat felur það í sér 
að þegar markmið löggjafans með setningu lagaákvæðis hefur verið að fá stjórnvöldum í hendur matskenndar 
valdheimildir til þess að taka þá ákvörðun sem best á við í máli hverju með tilliti til allra aðstæðna, geta 
stjórnvöld ekki virt efni slíkra lagaákvæða að vettugi með því að afnema matið eða þrengja það verulega með 
því að setja í þess stað fastmótaða réttarreglu með verklagsreglum. 
189Ákvæði 57. gr. laga um atvinnuleysistryggingar ber til að mynda með sér að þar séu taldar tæmandi 
upptalingu þær undantekningar sem eru heimilar frá meginreglunni um virka atvinnuleit. Af ákvæðinu má því 
ráða að löggjafinn hefur ákveðið að heimilt sé að líta til þessara tilteknu sjónarmiða við mat á því hvort 
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Við töku íþyngjandi stjórnsýsluviðurlagaákvarðanna, sér í lagi matskenndra, ber 

Vinnumálastofnun einnig að gæta að meðalhófsreglunni. Hófs verður þó ekki gætt við 

beitingu þess úrræðis sem valið hefur verið nema að metnir séu þeir andstæðu hagsmunir sem 

vegast á í málinu svo hægt sé að finna hinn gullna meðalveg sem liggur á milli þeirra. 

Forsenda þess að meðalhófsreglunni verði rétt beitt er að ákveðið mat fari fram á öllum 

málsatvikum í samræmi við meginregluna um skyldubundið mat stjórnvalda.190  

Þegar valdheimildir stjórnvalds mæla fyrir um skerðingu mannréttinda eins og skerðingu á 

rétti einstaklings til framfærsluaðstoðar vegna atvinnuleysis samkvæmt 1. mgr. 76. gr. 

stjórnarskrárinnar, kunna að vera gerðar ríkari kröfur til skýrleika lagaheimildarinnar en ella. 

Það er hugsanlega einkum í þeim tilvikum þegar löggjafinn hefur orðað hátternisreglur með 

mjög matskenndum hætti að vafi kunni að leika á samræmi milli lagaheimildarinnar og 

meginreglunnar um skýrleika refsiheimilda.191 Ákvæði X. og XI. kafla laga um 

atvinnuleysistryggingar veita Vinnumálastofnun töluvert svigrúm til þess að skilgreina og 

ákvarða nánar hvað teljist refsiverð háttsemi í skilningi laganna. Ákvæðin eru svokölluð 

matskennd svigrúmsákvæði og þykja ekki ganga gegn meginreglunni um skýrleika 

refsiheimilda. 

Lögmætisreglan hefur sérstök áhrif við túlkun á matskenndum svigrúmsákvæðum enda 

leiðir það af lögmætisreglunni að borgararnir eigi skýlausa kröfu á því að öll íhlutun 

stjórnvalda í líf þeirra sé fyrirsjáanleg. Þessi krafa helst í hendur við grundvallarreglu íslensk 

réttar um lögbundna stjórnsýslu en samkvæmt henni hefur löggjafinn tekið ákveðna afstöðu 

til þess í lögum hvað stjórnsýslan má gera og að hvaða skilyrðum fullnægðum.192 Líkt og 

fram hefur komið er það hluti af hugmyndinni um réttarríki að lög séu birt borgurum landsins 

svo þeir geti gert sér grein fyrir því hvað fyrirmæli laganna hafa í för með sér fyrir hagsmuni 

þeirra, réttindi og skyldur. Við túlkun lagaákvæða á sviði opinbers réttar, sér í lagi þar sem 

stjórnvöldum er falið að taka íþyngjandi ákvarðanir gagnvart einstaklingum, ber að hafa 

réttaröryggissjónarmið að leiðarljósi. Sú áhersla við túlkun íþyngjandi lagaákvæða getur leitt 

til þess að ekki megi túlka viðurlagaákvæði á þann veg að það hafi aðra merkingu en beinlínis 

leiðir af orðalagi þess. Við þessa lögskýringu togast á ákveðin réttaröryggissjónarmið, sem 

                                                                                                                                                                             
málefnalegar ástæður hafi legið að baki því að einstaklingur hafi hafnað starfi eða hafnað því að fara í 
atvinnuviðtal.  
190 Páll Hreinsson: „Skyldubundið mat stjórnvalda”, bls. 288-289. 
191 Róbert R. Spanó: „Stjórnarskráin og refsiábyrgð (síðari hluti) – meginreglan um skýrleika refsiheimilda”, bls. 
53. Meginreglan um skýrleika refsiheimilda felur m.a. í sér þá kröfu að lýsing á refsiverðri háttsemi verði að 
vera svo skýr og ótvíræð að ekki geti verið neinum vafa undirorpið hvað átt er við og að ekki sé hægt að túlka 
skilgreiningu á háttseminni með rýmkandi lögskýringu, aðila máls í óhag. Meginreglan á stoð sína að sækja í 1. 
mgr. 69. gr. stjórnarskrárinnar og til  7. gr. mannréttindasáttmála Evrópu. 
192 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 370. 
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eru einstaklingum til hagsbóta annars vegar, og skilvirkni- og hagræðisjónarmið í 

stjórnsýslunni hins vegar. Það er því mikilvægt að við túlkun á lagaákvæðum sem fela 

stjórnvöldum heimild til töku íþyngjandi stjórnvaldsákvarðana að ákveðins jafnvægis á milli 

þessara tveggja sjónarmiða sé gætt enda verður stjórnsýslan að geta starfað með skilvirkum 

hætti en þó ekki á kostnað réttaröryggis einstaklinga.193  

Í ljósi þessa má færa fyrir því ákveðin rök að hafi það verið ætlun löggjafans að mæla 

fyrir um heimild í lögum um atvinnuleysistryggingar fyrir Vinnumálastofnun til þess að 

leggja stjórnsýsluviðurlög á einstakling vegna brota sem hann veldur með gáleysi þarf að 

mæla skýrlega fyrir um það í lögunum sjálfum. Við slíkar aðstæður þarf þá að fara fram 

fullnægjandi rannsókn á málsatvikum á grundvelli 10. gr. stjórnsýslulaga svo unnt sé að leiða 

í ljós að réttilega hafi verið staðið að viðurlagaákvörðun í máli viðkomandi. Þetta sjónarmið 

birtist mjög skýrlega í áliti UA frá frá 24. otóber 2005 í máli nr. 4186/2004194 en þar segir 

umboðsmaður:  

 
Ég ítreka að við túlkun 15. gr. laga nr. 12/1997195 verður einnig að hafa í huga að með 
ákvæðum laganna er löggjafinn að fullnægja stjórnskipulegri athafnaskyldu sinni til að 
tryggja öllum, sem þess þurfa, rétt til aðstoðar vegna atvinnuleysis. Enda þótt eðlilegt 
kunni að vera að gera ráð fyrir í heimildum í lögum til að svipta þá, sem notið hafa slíks 
réttar, áframhaldandi atvinnuleysisbótarétti við tilteknar aðstæður, þá liggur það ekki í 
augum uppi að eðlilegt sé að heimila sviptingu bótaréttar þegar bótaþegi hefur til dæmis 
aðeins gert mistök við framlagningu gagna eða af gáleysi látið farast fyrir að veita 
viðkomandi yfirvöldum upplýsingar um hagi sína. Að minnsta kosti verður löggjafinn þá 
að orða slíka fyrirætlan um að gáleysi teljist nægjanlegt við slíkar aðstæður með skýrum 
og ótvíræðum hætti í lagatextanum.”  
 
 

Af viðurlagaákvæðum í XI. kafla laga um atvinnuleysistryggingar má ráða að hafi það verið 

ætlun löggjafans að beita viðurlögum gegn gáleysisbrotum einstaklinga séu slíkar fyrirætlanir 

hans ekki orðaðar með skýrum hætti.  

Við lögskýringu á viðurlagaákvæðum laga um atvinnuleysistryggingar þarf því ávallt að 

hafa í huga þetta ákveðna samspil á milli tilgang lagaákvæðisins og eðlis þeirra réttinda 

einstaklingsins sem verið er að skerða, að ógleymdum form- og efnisreglum stjórnsýslulaga 

sem og meginreglunni um skyldubundið mat stjórnvalda. 

Verður nú leitast við í tengslum við reifun á úrskurðum Úrskurðarnefndar 

atvinnuleysistrygginga og vinnumarkaðsaðgerða, að gera nánari grein fyrir því hvernig 

viðurlagaákvæði í X. og XI. kafla laga um atvinnuleysistryggingar hafa verið túlkuð og þeim 

                                                        
193 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 371. 
194 UA 24. otóber 2005 í máli nr. 4186/2004. 
195 Með setningu laga nr. 54/2006 voru lög nr. 12/1997 felld úr gildi. 
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beitt í framkvæmd af hálfu Vinnumálastofnunar og Úrskurðarnefndar atvinnuleysistrygginga 

og vinnumarkaðsaðgerða. Verða sett fram álitaefni varðandi túlkun og beitingu ákvæðanna 

þegar við á og tilefni er til. 

7.3.1. Endurgreiðsla ofgreiddra atvinnuleysistrygginga skv. 39. gr. laga nr. 54/2006 um 

atvinnuleysistryggingar 

Í 39. gr. laga um atvinnuleysistryggingar er mælt fyrir um heimild Vinnumálastofnunar til 

þess að leiðrétta greiðslur atvinnuleysistrygginga. Í 1. mgr. 39. gr. eru heimilaðar breytingar á 

greiðslum tekjutengdra atvinnuleysistrygginga til samræmis við álagningu skattyfirvalda. 

Ákvæði 5. mgr. 39. gr. mælir svo fyrir um skyldu Vinnumálastofnunar til þess að greiða 

hinum tryggða vangreiddar atvinnuleysistryggingar að viðbættum vöxtum. Þau ákvæði hafa 

ekki þýðingu í ritgerð þessari og verður því einungis gerð grein fyrir inntaki 2., 3., 4. og 6. 

mgr. 39. gr. laganna en þar er mælt fyrir um heimildir Vinnumálastofnunar til endurkröfu 

ofgreiddra atvinnuleysistrygginga. 
 

 
2. mgr. 39. gr.: 
Hafi hinn tryggði fengið hærri atvinnuleysisbætur skv. 32. eða 33. gr. en hann átti rétt á 
samkvæmt álagningu skattyfirvalda eða öðrum ástæðum ber honum að endurgreiða þá 
fjárhæð sem ofgreidd var að viðbættu 15% álagi. Hið sama gildir um atvinnuleysisbætur 
sem hinn tryggði hefur fengið greiddar fyrir tímabil er hann uppfyllti ekki skilyrði 
laganna. Fella skal niður álagið samkvæmt þessari málsgrein færi hinn tryggði rök fyrir 
því að honum verði ekki kennt um þá annmarka er leiddu til ákvörðunar 
Vinnumálastofnunar. 
 
3. mgr. 39. gr.: 
Heimilt er að skuldajafna ofgreiddum atvinnuleysisbótum á móti síðar tilkomnum 
atvinnuleysisbótum sama einstaklings en þó aldrei hærri fjárhæð en sem nemur 25% af 
síðarnefndu atvinnuleysisbótunum í hverjum mánuði. Enn fremur er heimilt að 
skuldajafna ofgreiddum atvinnuleysisbótum á móti inneign hins tryggða vegna ofgreiddra 
skatta, barnabóta og vaxtabóta samkvæmt lögum nr. 90/2003, um tekjuskatt. Sá ráðherra 
er fer með tekjuöflun ríkisins setur í reglugerð nánari reglur um skuldajöfnun og 
forgangsröð. 
 
4. mgr. 39. gr.: 
Um innheimtu ofgreidds fjár úr Atvinnuleysistryggingasjóði fer skv. 111. gr. laga nr. 
90/2003, um tekjuskatt. Ráðherra getur þó falið sérstökum innheimtuaðila að annast 
innheimtu. 

 
6. mgr. 39. gr.: 
Ákvarðanir Vinnumálastofnunar um endurkröfu ofgreiddra atvinnuleysisbóta skv. 2. mgr. 
eru aðfararhæfar, sbr. þó 4. mgr. 12. gr. 

 

Um endurgreiðslu ofgreiddra atvinnuleysistrygginga fer eftir 2. mgr. 39. gr. laganna. Við 

innheimtu hinna ofgreiddu atvinnuleysistrygginga er þó gerður greinarmunur á því hvort 
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ofgreiðslan sé til komin vegna mistaka Vinnumálastofnunar eða vegna atvika sem snerta hinn 

tryggða sjálfan. Munurinn felst í því að sé ofgreiðslan til komin vegna mistaka stofnunarinnar 

er ekki lagt álag ofan á innheimtuna en sé ofgreiðslan til komin vegna atvika sem varða hinn 

tryggða sjálfan ber honum að endurgreiða hina ofgreiddu fjárhæð að viðbættu 15% álagi. Er 

álagið því í eðli sínu stjórnsýsluviðurlög. Endurgreiðsla ofgreiddra atvinnuleysistrygginga að 

viðbættu 15% álagi kemur til greina þegar um brot gegn 59. gr. og 60. gr. laga um 

atvinnuleysistryggingar er að ræða. Sem dæmi má nefna að hafi hinn tryggði til að mynda 

fengið greiðslur þrátt fyrir að vera við störf á innlendum vinnumarkaði, vegna þess að hann 

tilkynnti ekki um starfið til stofnunarinnar, ber honum að endurgreiða þá fjárhæð sem hann 

hefur fengið greidda þann tíma er hann uppfyllti ekki skilyrði um virka atvinnuleit, að 

viðbættu 15% álagi. 

Í þeim tilvikum er hinn tryggði hlýtur viðurlög samkvæmt 59. gr. laga um 

atvinnuleysistryggingar og heldur áfram að þiggja greiðslur atvinnuleysistrygginga að loknum 

viðurlögum er skuldajöfnun sem mælt er fyrir um í 3. mgr. 39. gr. laganna beitt. Ofgreiddum 

atvinnuleysistryggingum er þá skuldajafnað við síðar til komnar atvinnuleysistryggingar sem 

hinn tryggði kann að eiga rétt á. Samkvæmt ákvæðinu er heimilt að skuldajafna fjárhæð sem 

nemur 25% af þeim atvinnuleysistryggingum sem hinn tryggði á rétt á. 

Þegar skuldajöfnun samkvæmt 3. mgr. 39. gr. laganna kemur ekki til greina, til dæmis 

vegna þess að einstaklingur hefur gerst brotlegur við 60. gr. laganna og telst ekki lengur 

tryggður innan atvinnuleysistryggingakerfisins fyrr en hann hefur starfað á innlendum 

vinnumarkaði í tólf mánuði, er Vinnumálastofnun heimilt að innheimta hinar ofgreiddu 

atvinnuleysistryggingar. Líkt og 6. mgr. 39. gr. ber með sér eru ákvarðanir 

Vinnumálastofnunar um endurkröfu ofgreiddra atvinnuleysistrygginga aðfararhæfar en 

stjórnsýslukæra til Úrskurðarnefndar atvinnuleysistrygginga og vinnumarkaðsaðgerða frestar 

aðför. 

7.3.1.1. Álag skv. 2. mgr. 39. gr. laga nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar  

Hið 15% álag sem mælt er fyrir um í 2. mgr. 39. gr. laga um atvinnuleysistryggingar er í eðli 

sínu stjórnsýsluviðurlög. Er álagið í reynd refsikennd viðurlög í formi fjárhagslegra álaga sem 

hinn brotlegi greiðir til ríkissjóðs vegna brota sinna. Álaginu er ætlað að hafa íþyngjandi áhrif 

og er einnig ætlað að hafa varnaðaráhrif og valda þjáningu eða óþægindum hjá hinum 

brotlega.  

Í kafla 6. og 6.2.1. hér að framan var gerð grein fyrir Engel-skilyrðunum svokölluðu og 

hugsanlegum áhrifum mannréttindasáttmála Evrópu á beitingu stjórnsýsluviðurlaga. Af 
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dómaframkvæmd Mannréttindadómstólsins má ráða að líkur eru á því að álag verði talið til 

viðurlaga við refsiverðu broti í skilningi sáttmálans á sama hátt og stjórnvaldssekt. 

Hugsanlega getur það ráðist af fjárhæð álagsins, þ.e. að meiri líkur séu á því að álag teljist til 

viðurlaga við refsiverðri háttsemi ef um er að ræða háa fjárhæð. Endurgreiðslur ofgreiddra 

atvinnuleysistrygginga geta numið háum fjárhæðum. Sem dæmi má nefna að hafi 

einstaklingur fengið greiddar fullar atvinnuleysistryggingar í eitt ár, án þess að uppfylla 

skilyrði laganna og ofgreiðsluna má rekja til hans eigin háttsemi, getur álagið numið á þriðja 

hundrað þúsund krónum. Sú túlkun getur haft áhrif við beitingu síðar til kominna refsinga 

vegna sömu háttsemi líkt og farið var yfir í kafla 6.5.  

7.4. Biðtímaákvarðanir og viðurlagaákvarðanir 

Í X. kafla laga um atvinnuleysistryggingar eru að finna ákvæði er mæla fyrir um svokallaðan 

biðtíma eftir atvinnuleysisbótum. Með hugtakinu biðtími er átt við ákveðin tíma sem 

umsækjandi þarf að sæta að vera án greiðslna atvinnuleysistrygginga vegna atvika sem komu 

til áður en hann sótti fyrst um atvinnuleysistryggingar. Biðtími eftir greiðslum 

atvinnuleysistrygginga getur ýmist verið tveir mánuðir, ef um fyrsta brot á sama bótatímibili 

er að ræða, eða þrír mánuðir ef fyrir hendi er ítrekað brot á sama bótatímabili.  

Í lögum um atvinnuleysistryggingar virðist sem gerður sé greinarmunur á því þegar 

umsækjandi sætir biðtíma í formi niðurfellingar bótaréttar í ákveðinn tíma vegna atvika sem 

eru til komin áður en hann sækir um greiðslur og viðurlagaákvörðun í formi niðurfellingar 

bótaréttar í ákveðinn tíma er hinn tryggði þarf að hlýta vegna brota sem eiga sér stað á 

bótatímabili. Þau ákvæði er mæla fyrir um biðtíma vegna tiltekinna starfs- eða námsloka áður 

en umsækjandi sækir um atvinnuleysistryggingar er að finna í sérstökum kafla, X. kafla en 

ákvæði er mæla fyrir um viðurlög vegna brota er skipað í XI. kafla laganna. Þrátt fyrir að 

ákvæðunum sé skipað í mismunandi kafla og hafi ekki sama heiti má leiða að því líkum að í 

reynd sé þó um viðurlög í skilningi hugtaksins stjórnsýsluviðurlög að ræða í báðum tilvikum. 

Bæði biðtíma og viðurlögum er ætlað að hafa varnaðaráhrif og valda þjáningu eða 

óþægindum, ýmist hjá umsækjanda um atvinnuleysistryggingar eða eftir að umsókn hefur 

verið samþykkt og einstaklingur telst tryggður innan atvinnuleysistryggingakerfisins. Hefði 

því ef til vill verið eðlilegra að mæla fyrir um viðurlög vegna brota á lögum um 

atvinnuleysistryggingar í einum kafla í stað tveimur enda það til þess fallið að auðvelda, bæði 

umsækjendum og hinum tryggðu, að átta sig á afleiðingum gjörða sinna. Eins og þessu er 

háttað nú virðist sem biðtími eftir greiðsum sé í eðli sínu léttvægari en viðurlög vegna brota 
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en í reynd eru öll ákvæðin íþyngjandi á sama hátt og ætlað að hafa sambærilega 

varnaðaráhrif. 

7.4.1 Ákvörðun um biðtíma eftir greiðslum atvinnuleysistrygginga samkvæmt 54. gr. laga 

um atvinnuleysistryggingar 

Samkvæmt lögum um atvinnuleysistryggingar eiga launamenn og sjálstætt starfandi 

einstaklingar rétt á atvinnuleysistryggingum er þeir verða atvinnulausir, að uppfylltum nánari 

skilyrðum laganna. Það er meginregla í almennum vinnurétti að launamanni sé frjáls að segja 

starfi sínu lausu hvenær sem er og án sérstakra ástæðna.196 Eitt af skilyrðunum fyrir óskertum 

rétti til bóta til umsækjanda um atvinnuleysisbætur er þó að eðlilegar ástæður séu fyrir 

starfslokum umsækjanda hjá fyrri vinnuveitanda og að gildar ástæður liggi að baki ákvörðun 

launamanns að segja starfi sínu lausu.  

Í 54. gr. laga um atvinnuleysistryggingar er mælt fyrir um biðtíma sem hinn tryggði skal 

sæta er hann hefur sagt upp starfi sínu án gildra ástæðna eða átt sök á því að hann missti starf 

sitt. 

 

Sá sem telst tryggður samkvæmt lögum þessum en hefur sagt starfi sínu lausu án gildra 
ástæðna skal ekki eiga rétt á greiðslu atvinnuleysisbóta skv. VII. kafla fyrr en að tveimur 
mánuðum liðnum, sem ella hefðu verið greiddar bætur fyrir, frá móttöku umsóknar um 
atvinnuleysisbætur. Hið sama gildir um þann sem missir starf af ástæðum sem hann á 
sjálfur sök á. 
 
Hinn tryggði skal uppfylla skilyrði laga þessara á biðtímanum skv. 1. mgr. 
 
Taki hinn tryggði starfi sem ekki er hluti af vinnumarkaðsaðgerðum meðan á biðtíma skv. 
1. mgr. stendur fellur biðtíminn niður eftir að hinn tryggði hefur starfað í a.m.k. hálfan 
mánuð áður en hann sækir aftur um atvinnuleysisbætur enda hafi hann sagt starfinu lausu 
eða misst það af gildum ástæðum. Vari starfið í skemmri tíma, hann hefur sagt starfi sínu 
lausu án gildra ástæðna eða misst það af ástæðum sem hann á sjálfur sök á heldur 
biðtíminn áfram að líða þegar hinn tryggði sækir aftur um atvinnuleysisbætur, sbr. einnig 
56. gr.  

 

Í ákvæðinu er fólgið eitt af markmiðum vinnumarkaðskerfisins, að stuðla að virkri 

atvinnuþátttöku einstaklinga í samfélaginu. Í ljósi þess markmiðs þykir ekki tækt að 

einstaklingur geti sagt upp starfi sínu, án þess að hafa tryggt sér annað starf og án þess að 

sérstakar ástæður liggi að baki uppsögninni.197 Samkvæmt framangreindu ákvæði skal 

atvinnuleitandi sæta biðtíma eftir greiðslum atvinnuleysistrygginga í tvo mánuði frá 

umsóknardegi, hafi hann sagt starfi sínu lausu án gildra ástæðna eða sjálfur átt sök á 

                                                        
196 Lára V. Júlíusdóttir: Réttindi og skyldur á vinnumarkaði, bls. 233. 
197 Alþt. 2005-2006. A – deild, bls. 4674. 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starfslokum sínum hjá fyrri vinnuveitanda. Af textaskýringu ákvæðisins einni er erfitt að 

greina hvaða atvik kunna að teljast til gildra ástæðna fyrir starfslokum í skilningi laganna. 

Ljóst er að niðurfelling á greiðslu atvinnuleysistrygginga til atvinnuleitanda, í að minnsta 

kosti tvo mánuði, getur haft veruleg áhrif á fjárhag og möguleika atvinnuleitanda til viðunandi 

framfærslu. Ákvæðið mælir því fyrir um íþyngjandi stjórnvaldsákvörðun í garð aðila máls. 

Þrátt fyrir að æskilegt væri að skilgreina með skýrum hætti í texta ákvæðisins hvaða tilvik 

falla undir gildissvið ákvæðisins getur verið erfiðleikum háð að tiltaka þær ástæður sem 

kunna að teljast gildar fyrir uppsögn launamanns enda geta ástæður launamanns fyrir uppsögn 

verið af margvíslegum toga. Það er því ljóst að með ákvæðinu er Vinnumálastofnun eftirlátið 

ákveðið mat í hverju tilviki fyrir sig og er því um matskennda stjórnvaldsákvörðun að ræða. 

Þar af leiðandi ber stofnuninni, við ákvörðun á því hvort atvinnuleitandi skuli sæta biðtíma 

eftir greiðslum atvinnuleysistrygginga, að líta til almennra reglna og málefnalegra 

sjónarmiða.198 Það er því lykilatriði við beitingu ákvæðisins að inntak hugtakanna gildar 

ástæður og sök í skilningi 54. gr. laga um atvinnuleysistryggingar séu túlkuð nánar enda 

afmarka þau gildissvið ákvæðisins. Þá er það einnig mikilvægt að slík túlkun sé aðgengileg 

borgurunum að einhverju leyti til að mynda í gegnum birta úrskurði Úrskurðarnefndar 

atvinnuleysistrygginga og vinnumarkaðsaðgerða enda er hún ákveðin forsenda þess að 

einstaklingur geti áttað sig á því hvaða skyldur hann ber, hver réttindi hans eru og hvaða 

skilyrðum þau eru háð. 

 7.4.1.1. Biðtími eftir greiðslum atvinnuleysistrygginga ef launamaður segir starfi sínu 

lausu án gildra ástæðna 

Ákvæði 1. mgr. 54. gr. laga um atvinnuleysistryggingar er fyrst og fremst ætlað að koma í veg 

fyrir að einstaklingar á innlendum vinnumarkaði segi upp starfi sínu í þeim tilgangi að fá 

greiddar atvinnuleysistryggingar, án þess að sérstakar og veigamiklar ástæður liggi þar að 

baki. Í athugasemdum við 54. gr. í frumvarpi því er varð að núgildandi lögum um 

atvinnuleysistryggingar eru einungis tiltekin tvennskonar tilvik sem talin eru heyra til gildra 

ástæðna í skilningi laganna fyrir starfslokum launamanns. Er þar sérstaklega tiltekið að það 

teljist til gildra ástæðna ef maki atvinnuleitanda hefur störf í öðrum landshluta og hið nýja 

starf maka kallaði á búferlaflutninga fjölskyldunnar. Þá telst það einnig til gildra ástæðna fyrir 

starfslokum ef atvinnuleitandi segir starfi sínu lausu af heilsufarsástæðum. Það er þó gert að 

                                                        
198 Alþt. 2005-2006. A – deild, bls. 4674. 
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skilyrði að fyrrverandi vinnuveitanda atvinnuleitanda hafi verið kunnugt um ástæður 

starfslokanna áður en hann lét af störfum.199  

Af athugun á niðurstöðum Úrskurðarnefndar atvinnuleysistrygginga og 

vinnumarkaðsaðgerða í kærumálum er varða beitingu 54. gr. laga um atvinnuleysistryggingar 

er ljóst að í framkvæmd hefur hugtakið gildar ástæður verið túlkað þröngt og fá tilvik verið 

talin falla þar undir.200 Þá hafa til að mynda búferlaflutningar milli nálægra byggða á 

höfuðborgarsvæðinu, ekki réttlætt uppsögn launamanns, jafnvel þó flutningarnir væru til 

komnir vegna starfa maka. Einnig hefur uppsögn starfs sem einungis má rekja til 

búferlaflutninga vegna fjárhagslegra ástæðna  ekki verið viðurkennd sem gild ástæða í 

skilningi laga um atvinnuleysistryggingar. Í úrskurði ÚAV frá 26. janúar 2007 (nr. 1/2007) 

reyndi á slíkt tilvik. Málsatvik voru þau að kærandi sagði upp starfi sínu í kjölfar 

fæðingarorlofs og flutti heim til foreldra sinna er bjuggu í öðru sveitarfélagi. Meginástæður 

þær er kærandi gaf fyrir flutningunum voru að hún væri orðin einstæð móðir og nauðsynlegt 

fyrir hana að komast í ódýrara húsnæði. Það var mat ÚAV að ástæður þær er kærandi færði 

fram fyrir uppsögn sinni að lokinni töku fæðingarorlofs gætu ekki talist gildar í skilningi laga 

um atvinnuleysistryggingar og var ákvörðun Vinnumálastofnunar um tveggja mánaða biðtíma 

eftir greiðslum atvinnuleysistrygginga vegna starfsloka því staðfest.  

Í athugasemdum í greinargerð við 54. gr. í frumvarpi til laga um atvinnuleysistryggingar 

segir að þar sem erfitt geti reynst að takmarka þau tilvik er gætu talist til gildra ástæðna fyrir 

starfslokum í lögum og reglugerðum. Því sé þetta matskennd stjórnvaldsákvörðun og beri 

stofnuninni við ákvarðanatöku að líta til almennra og málefnalegra sjónarmiða enda oft um 

viðkvæm mál að ræða í þessum tilvikum. Það má leiða að því líkum að í þeim tilvikum þegar 

meiriháttar forsendubrestur, til dæmis vegna húsnæðismála, verður hjá aðila máls megi líta til 

þess við ákvörðun. Þar sem málsgögnin eru ekki opinber var ekki unnt að framkvæma 

heildstæða athugun á málsmeðferð stofnunarinnar og kanna hvort hún hafi verið í samræmi 

við ýtrustu kröfur stjórnsýslulaga. Ljóst er þó að gæta þarf sérstaklega að rannsóknarreglu og 

andmælarétti við slíka ákvarðanatöku og þess að málefnaleg sjónarmið liggi að baki svo 

íþyngjandi ákvörðun.201  

                                                        
199 Alþt. 2005-2006. A – deild, bls. 4674. 
200 Kannaðir voru úrskurðir Úrskurðarnefndar atvinnuleysistrygginga og vinnumarkaðsaðgerða frá árunum 2002-
2011. 
201 Sem dæmi má nefna að við þessar aðstæður má ætla að stofnunin hafi gengið úr skugga um hvort að kærandi 
var einstæð áður en hún hóf töku fæðingarorlofs eða hvort hér hafi orðið forsendubrestur og hún í kjölfarið ekki 
geta búið ein við þær aðstæður og því neyðst til þess að flytja heim til foreldra sinna. Færa má fyrir því rök að 
það hefði hugsanlega geta talist til málefnalegra ástæðna fyrir starfslokum í skilningi laganna.  
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Í máli ÚAV frá 30. mars 2010 (nr. 114/2009) reyndi einnig að nokkru leyti á það hvort 

búferlaflutningar gætu réttlætt starfslok. Þar voru málsatvik á þá leið að kærandi hafði flutt frá 

Reykjavík, þar sem hann hafði starf, á Akranes. Kærandi sagði stuttu síðar starfi sínu í 

Reykjavík lausu þar sem of tímafrekt væri að aka á milli heimilis hans á Akranesi og 

starfsstöðvarinnar í Reykjavík. Kærandi hafði farið þess á leit við vinnuveitanda sinn að 

hliðra til vinnutíma en vinnuveitandi gat ekki orðið við þeirri beiðni. Þá lá einnig fyrir að 

kærandi  hafði ekki tryggt sér annað starf áður en hann sagði starfi sínu lausu. ÚAV féllst ekki 

á málsástæður kæranda og taldi þær ekki gildar ástæður fyrir starfslokum í skilningi laganna 

þar sem ljóst var að enginn forsendubrestur hefði orðið. Kæranda hefði verið ljóst að 

vegalengdin á milli heimils síns og vinnustaðar myndi aukast við flutningana. Kæranda var 

því gert að sæta tveggja mánaða biðtíma eftir greiðslum atvinnuleysistrygginga með vísan til 

starfsloka sinna.202  

Af úrskurðum ÚAV má ráða að almennt mun ágreiningur milli launamanna og 

vinnuveitanda um launakjör, vinnutíma og aðstæður á vinnustað ekki flokkast sem gildar 

ástæður fyrir uppsögn í skilningi 54. gr. laga um atvinnuleysistryggingar. Í úrskurði ÚAV frá 

15. maí 2009 (nr. 18/2009) voru málsatvik þau að kærandi hafði sagt starfi sínu lausu vegna 

deilna um launakjör en kæranda hafði ekki verið boðin launahækkun samhliða stöðuhækkun 

er fól í sér meiri ábyrgð og umfang. Kærandi hafði ekki leitað aðstoðar stéttarfélags síns eða 

sambærilegra aðila við úrlausn málsins hjá vinnuveitanda heldur sagt starfi sínu strax lausu. 

ÚAV taldi þennan ágreining milli launamanns og vinnuveitanda ekki geta talist til gildra 

ástæðna fyrir starfslokum í skilningi laganna. Af framkvæmdinni má ráða að til þess að 

ástæður líkt og deilur um launakjör geti hugsanlega talist til gildra ástæðna í skilningi laganna 

þurfi kærandi að færa fram rök fyrir því að vinnuveitandi hafi brotið lög- eða 

samningsbundnar skyldur sínar gagnvart sér og sýna jafnframt fram á að raunhæfar úrbætur 

hafi verið reyndar. Sönnunarbyrðin er því lögð á kæranda að færa sannanleg rök fyrir því að 

vinnuveitandi hafi ekki staðið við sínar lög- og kjarasamningsbundnu skyldur.  

Annars konar ágreiningur á milli launamanns og vinnuveitanda, t.d. samskiptaörðugleikar, 

hafa ekki verið taldir til gildra ástæðna fyrir starfslokum að mati ÚAV. Í úrskurði ÚAV frá 

26. janúar 2007 (nr. 75/2007) reyndi á slíkt tilfelli. Kærandi sagði upp starfi sínu vegna 

verulegra samskiptaörðugleika við yfirmann sinn. Að sögn kæranda átti yfirmaður hennar það 

til að breyta stöðugt vinnuaðferðum og vinnutíma, sem og að gagnrýna og móðga kæranda á 
                                                        
202 Má ætla að stofnunin hafi kannað hér sérstaklega hvort forsendubrestur hafi orðið hjá kæranda sem réttlætt 
gæti uppsögnina. Af úrskurðinum má ráða að hugsanlega geti ákveðinn forsendubrestur verið gild ástæða í 
skilningi laga um atvinnuleysistryggingar líkt og þær ástæður sem tilgreindar eru sérstaklega í athugasemdum í 
frumvarpi til laganna. Verður slíkt að byggjast á mati á aðstæðum í hverju máli fyrir sig. 
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óréttmætan hátt. Sökum óviðunandi framkomu yfirmanns í sinn garð sagði kærandi að lokum 

starfi sínu lausu. Kærandi hafði ekki reynt að fá bót mála sinna áður en hún sagði starfi sínu 

lausu, t.d. með því að leita til stéttarfélags síns eða Vinnueftirlitsins sem hefur m.a. það 

hlutverk að taka á eineltisvandamálum á vinnustað. ÚAV taldi að ástæður þær er kærandi 

lagði fram gætu ekki talist gildar ástæður fyrir starfslokum í skilningi laganna og því 

ákvörðun Vinnumálastofnunar um tveggja mánaða biðtíma eftir greiðslum 

atvinnuleysistrygginga frá umsóknardegi, staðfest. 

Í tilvikum sem þessum getur það talist til málefnalegra ástæðna sem heimilt er að líta til 

við mat á viðurlagaákvörðun hvort aðili máls hafi leitað bóta á aðstæðum sínum áður en hann 

grípur til þess ráðs að segja upp starfi, hafi hann ekki tryggt sér annað starf. Þetta er þó ávallt 

háð mati hverju sinni og stofnuninni, sem og ÚAV skylt að gæta hófs í beitingu valds síns. Þá 

leiðir það af eðli þessara mála að starfsmanni getur reynst erfitt að gera slíkar úrbætur eða 

leitast við að gera þær og má ætla að heimilt sé að líta til þess sjónarmiðs við mat á því hvort 

sambærileg atvik og að framan er lýst geti talist til gildra ástæðna fyrir uppsögn. 

Óánægja launamanns með laun og kjör verður almennt ekki talin til gildra ástæðna fyrir 

uppsögn í skilningi laga um atvinnuleysistryggingar. Launamaður þarf hins vegar ekki að 

sæta biðtíma á grundvelli 54. gr. laganna ef hann segir starfi sínu lausu vegna verulegra 

vanefnda vinnuveitanda. Sem dæmi um verulegar vanefndir sem taldar eru til gildra ástæðna 

má til að mynda nefna er vinnuveitandi greiðir ekki laun til starfsmanns eða brýtur alvarlega á 

starfsmanni. Í framangreindum tilvikum hefur almennt verið gerð sú krafa til launamanns að 

hann hafi gert raunhæfa tilraun til úrbóta áður en hann segir upp starfi. Í úrskurði ÚAV frá 1. 

apríl 2009 (nr. 40/2008) var málavaxtalýsing stjórnsýslukærunnar á þá leið að fyrrum 

vinnuveitandi hafði vanrækt að greiða kæranda hluta af umsömdum launum hans. 

Vinnuveitandi leiðrétti hinar vangoldnu launagreiðslur eftir að honum hafði borist kvörtun frá 

kæranda, sem þá var launamaður hjá honum. Kærandi sagði starfi sínu lausu í framhaldi af 

leiðréttingunni. Úrskurðarnefndin komst að þeirri niðurstöðu, sem var samhljóða fyrri 

niðurstöðu Vinnumálastofnunar, að þar sem vinnuveitandi hafði strax leiðrétt launagreiðslur 

til kæranda, eftir að kærandi vakti athygli hans á misræminu, væri ekki unnt að fallast á að 

kærandi hafi haft gilda ástæðu til uppsagnar. Hinar vangoldnu launagreiðslur höfðu þegar 

verið leiðréttar og forsendur kæranda fyrir uppsögn því brostnar. Ákvörðun 

Vinnumálastofnunar um tveggja mánaða biðtíma var staðfest.  

Breyting á vinnufyrirkomulagi, sem er innan ráðningarsamnings launamanns og 

vinnuveitanda, verður ekki talin til gildra ástæðna fyrir uppsögn í skilningi laga um 

atvinnuleysistryggingar. Þessi túlkun Vinnumálastofnunar var staðfest í úrskurði ÚAV frá 7. 
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desember 2010 (nr. 85/2010). Hér má einnig nefna úrskurð ÚAV frá 22. ágúst 2003 (nr. 

73/2003) sem varðaði beitingu 4. tl. 5. gr. laga nr. 12/1997 um atvinnuleysistryggingar en 

ákvæðið er samhljóða 54. gr. núgildandi laga um atvinnuleysistryggingar.203 Kærandi sagði 

upp starfi sínu eftir að vinnuveitandi hafði lækkað laun hans umtalsvert. Í rökstuðningi 

úrskurðarnefndarinnar um þetta álitefni segir: „kæranda var boðið til muna lakari kjör en 

hann hafði verið ráðinn á í upphafi þrátt fyrir það að hann hafi virðist hafa átt að sinna sama 

eða svipuðu starfi og áður. Þetta jafngildi í raun uppsögn.“ Fyrri ákvörðun 

Vinnumálastofnunar um biðtíma samkvæmt 4. tl. 5. gr. þágildandi laga um 

atvinnuleysistryggingar var felld úr gildi. 

Af framangreindum úrskurðum ÚAV má sjá að afar fáar ástæður launamanns fyrir 

uppsögn hafa í stjórnsýsluframkvæmd verið taldar til gildra ástæðna í skilningi 1. mgr. 54. gr. 

laga um atvinnuleysistryggingar. Líkt og fram kemur í greinargerð með frumvarpi því er varð 

að lögum um atvinnuleysistryggingar eru það einna helst búferlaflutningar vegna starfs maka 

og veikindi launamanns sem teljast gildar ástæður fyrir starfslokum. Veikindi launamanns eru 

afar sjaldan umdeild enda staðfesta læknisvottorð iðulega veikindin. Slík tilvik hafa því ekki 

komið til ÚAV enda um gildar ástæður í skilningi laganna að ræða. Verulegar vanefndir 

vinnuveitanda hafa í vissum tilvikum verið taldar til gildra ástæðna  í skilningi laganna.  

Eins og áður sagði er umrædd lagaregla verulega matskennd og Vinnumálastofnun falið 

að meta í hverju tilviki fyrir sig hvort atvik og aðstæður umsækjanda falli að undanþágunni. Í 

þessum tilvikum togast á þau sjónarmið að líta einstaklingsbundið á hvert mál fyrir sig með 

hliðsjón af þeim leiðbeiningum sem gefnar hafa verið til að mynda í lögskýringargögnum og 

jafnræðissjónarmið um að sambærileg mál skuli fá sömu úrlausn. Með því að mynda með sér 

svo stranga verklagsreglu að eingöngu þau atvik er sérstaklega eru tiltekin í dæmaskyni í 

lögskýringargögnum geti talist til gildra ástæðna fyrir uppsögn í skilningi laga um 

atvinnuleysistryggingar er Vinnumálastofnun að ganga ansi nærri því að afnema hið 

skyldubundna mat sem lagaákvæðið mælir fyrir um.204  

                                                        
203 4. tl. 5. gr. laga nr. 12/1997 um atvinnuleysistryggingar hljóðaði svo: „Þeir sem hafa sagt starfi sínu lausu án 
gildra ástæðna eða misst vinnu af ástæðum sem þeir sjálfir eiga sök á. Réttur til bóta samkvæmt þessum tölulið 
fellur niður í 40 bótadaga í fyrsta sinn og skerðist bótatímabil sem því nemur. Missi maður aftur rétt til bóta 
öðlast hann ekki bótarétt að nýju, nema hanns anni að hann hafi stundað vinnu í samfellst sex vikur eftir að hann 
missti bótaréttinn.“ 
204 Páll Hreinsson: „Skyldubundið mat stjórnvalda”, bls. 267. 
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7.4.1.2. Biðtími eftir greiðslum atvinnuleysistrygginga er launamaður missir starf sitt af 

ástæðum sem hann ber sjálfur sök á 

Í síðari málslið 1. mgr. 54. gr. laga um atvinnuleysistryggingar er mælt fyrir um að þeir 

launamenn sem missa starf sitt af ástæðum er þeir bera sjálfir sök á skuli einnig sæta biðtíma 

á grundvelli ákvæðisins. Í lögunum er ekki skilgreint hvenær launamaður telst sjálfur eiga sök 

á starfslokum í skilningi laganna og er því, líkt og um fyrri málslið ákvæðisins, um 

matskennda stjórnvaldsákvörðun að ræða sem verður að byggjast á málefnalegum 

sjónarmiðum og viðeigandi undirbúningi ákvörðunar hverju sinni. Athugun á úrskurðum 

ÚAV leiddi í ljós að mun sjaldnar reynir á beitingu síðari málsliðar 1. mgr. 54. gr. en á hinn 

fyrri.  

Af síðari málslið 1. mgr. 54. gr. laganna leiðir að umsækjandi um greiðslur 

atvinnuleysistrygginga þarf ekki að sæta biðtíma eftir greiðslum nema hann hafi sjálfur átt sök 

á því að missa fyrra starf sitt. Launamaður þarf með öðrum orðum að hafa beinlínis átt sök á 

því að hafa verið sagt upp af vinnuveitanda. Í framkvæmd hefur hugtakið sök í skilningi 

ákvæðisins verið túlkað afar þröngt og er einvörðungu átt við tilvik sem leggja megi að jöfnu 

við uppsögn af hálfu launamanns. Af því leiðir að í þeim tilvikum sem launamanni hefur 

verið sagt upp vegna athafna í starfi eru gerðar þær kröfur að launamaður hafi mátt gera sér 

grein fyrir því að hegðun hans eða athöfn gæti leitt til uppsagnar. 

Samkvæmt almennum reglum vinnuréttar er það ein af meginskyldum launamanns að 

mæta til vinnu og vinna það verk sem hann hefur verið ráðinn til að sinna.205 Vanefnd 

launamanns á þessari meginskyldu veitir vinnuveitanda jafnan heimild til þess að segja 

launþega upp störfum og jafnvel rifta ráðningarsamningi þeirra. Má því ætla að í flestum þeim 

tilvikum er uppsögn stafar af athöfnum eða athafnaleysi launamanns eða varðar verulegar 

vanefndir á meginskyldum hans sé um sök launamanns á starfsmissi í skilningi 1. mgr. 54. gr. 

laga um atvinnuleysistryggingar að ræða. Til stuðnings þessari túlkun á hugtakinu sök í 54. 

gr. laga um atvinnuleysistryggingar má nefnda úrskurð ÚAV frá 11. desember 2008 (nr. 

18/2008) en þar hafði kæranda verið sagt upp störfum vegna þess að hann mætti illa til vinnu 

og sinnti ekki starfsskyldum sínum sem skyldi. Úrskurðarnefndin taldi að með þessari 

háttsemi sinni hefði kærandi sjálfur átt sök á því að honum var sagt upp störfum og ákvörðun 

um biðtíma því staðfest.  

Hugsanlega má telja að það sjónarmið að brot á starfsskyldum sem leiði til uppsagnar séu 

málefnaleg sjónarmið sem leggja megi til grundvallar ákvörðunar um biðtíma. Af 

                                                        
205 Arnmundur Backman og Gunnar Eydal: Vinnuréttur, bls. 136. 
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stjórnsýsluframkvæmd má ráða að það eitt að launamaður hafi verið uppvís að broti í starfi 

leiðir þó ekki sjálfkrafa til þess að háttsemi hans teljist til sakar í skilningi ákvæðisins. Í 

úrskurði ÚAV frá 1. október 2009 (nr. 11/2009) hafði kæranda verið sagt upp störfum í 

kjölfar áminningar á grundvelli 21. gr. laga nr. 70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna 

ríkisins. Áminningin og starfslokin komu m.a. til vegna brota kæranda á starfsskyldum sínum 

og fyrir það að valda samstarfsörðugleikum á vinnustaðnum. Í niðurstöðum 

úrskurðarnefndarinnar um þetta álitaefni segir: „Ekki verður talið að ástæður sem falla undir 

heimild til áminningar og uppsagnar samkvæmt lögum um réttindi og skyldur starfsmanna 

ríkisins skuli sjálfkrafa teljast sök í skilningi laga um atvinnuleysistryggingar.“ 

Úrskurðarnefndin féllst ekki á röksemdir Vinnumálastofnunar um að kærandi hefði sjálfur átt 

sök á starfsmissinum og hin kærða ákvörðun um biðtíma á grundvelli 54. gr. laga um 

atvinnuleysistryggingar því felld úr gildi. 

Í úrskurði ÚAV frá 15. maí 2009 (nr. 25/2009) var ákvörðun Vinnumálastofnunar um 

biðtíma vegna starfsloka einnig felld úr gildi en kæranda, sem var enn á reynsluráðningu, var 

sagt upp störfum vegna atvika er áttu sér stað utan vinnutíma. Málsatvik voru á þá leið að 

kærandi hafði verið í starfsmannapartýi á vegum vinnuveitanda síns, í húsnæði í eigu 

vinnuveitanda. Áfengi var haft um hönd. Á einhverjum tímapunkti í samkvæminu sló kærandi 

stól í vegg á húsinu með þeim afleiðingum að það kom gat á vegginn. Skömmu síðar var 

kærandi boðaður á fund vinnuveitanda og var sagt upp störfum. Mál þetta laut að túlkun á því 

hvort kærandi hafði misst starf sitt af ástæðum er hann átti sjálfur sök á. Í niðurstöðum 

úrskurðarnefndarinnar segir: „Ekki var um að ræða brot í starfi heldur atburð sem átti sér 

stað utan vinnutíma. Þrátt fyrir aukið svigrúm vinnuveitanda til uppsagnar á meðan 

reynslutíma stendur fellur hegðun kæranda ekki undir sök í skilningi 1. mgr. 54. gr. laga um 

atvinnuleysistryggingar.“ 

Í framangreindu máli mátti rekja ástæðu fyrir uppsögn til atvika er áttu sér stað utan 

vinnutíma kæranda. ÚAV hefur tekið fyrir samskonar mál en þar átti sambærilegt atvik, og að 

framan er lýst, sér stað á vinnutíma, sbr. úrskurð ÚAV frá 14. nóvember 2008 (nr. 20/2008). 

Þar var kæranda sagt upp störfum í kjölfar þess að hann var handtekinn vegna gruns um að 

hafa staðið að innflutningi fíkniefna til landsins. Kærandi var síðar sakfelldur og dæmdur til 

fangelsisrefsingar. Ágreiningur málsins snéri að því hvort kærandi hafði misst starf sitt af 

ástæðum er hann átti sjálfur sök á. Fyrir lá að kærandi hafði misnotað aðstöðu sína sem 

starfsmaður hjá fyrrum vinnuveitanda til innflutnings á hinum ólöglegu fíkniefnum. 

Úrskurðarnefndin taldi að kærandi hefði með framferði sínu átt sök á ráðningarslitum í 

skilningi 54. gr. laga um atvinnuleysistryggingar og var ákvörðun um biðtíma því staðfest.  



  80 

7.4.2. Ákvörðun um biðtíma eftir greiðslum atvinnuleysistrygginga samkvæmt 55. gr. laga 

um atvinnuleysistryggingar 

Í 55. gr. laga um atvinnuleysistryggingar er mælt fyrir um biðtíma er hinn tryggði þarf að sæta 

hafi hann hætt í námi sínu án gildra ástæðna. Ákvæðið er svo hljóðandi: 

 

Sá sem telst tryggður samkvæmt lögum þessum en hefur hætt námi, sbr. c-lið 3. gr., án 
gildra ástæðna skal ekki eiga rétt á greiðslu atvinnuleysisbóta skv. VII. kafla fyrr en að 
tveimur mánuðum liðnum, sem ella hefðu verið greiddar bætur fyrir, frá móttöku 
umsóknar um atvinnuleysisbætur. Staðfesting frá viðkomandi skóla um að námi hafi 
verið hætt skal fylgja umsókninni. 
 
Hinn tryggði skal uppfylla skilyrði laga þessara á biðtímanum skv. 1. mgr. 
 
Taki hinn tryggði starfi sem ekki er hluti af vinnumarkaðsaðgerðum meðan á biðtíma skv. 
1. mgr. stendur fellur biðtíminn niður eftir að hinn tryggði hefur starfað í a.m.k. hálfan 
mánuð áður en hann sækir aftur um atvinnuleysisbætur enda hafi hann sagt starfinu lausu 
eða misst það af gildum ástæðum. Vari starfið í skemmri tíma, hann hefur sagt starfi sínu 
lausu án gildra ástæðna eða misst það af ástæðum sem hann á sjálfur sök á heldur 
biðtíminn áfram að líða þegar hinn tryggði sækir aftur um atvinnuleysisbætur, sbr. einnig 
56. gr. 

 

Í athugasemdum við 55. gr. í greinargerð við frumvarp það er varð að núgildandi lögum um 

atvinnuleysistryggingar segir að eðlilegt sé að þeir sem hætti í námi án þess að hafa til þess 

gildar ástæður þurfi að sæta tveggja mánaða biðtíma eftir greiðslum atvinnuleysistrygginga 

frá umsóknardegi, líkt og þeir umsækjendur sem hætta störfum án gildra ástæðna. Við 

athugun á því hvaða ástæður teljast gildar ástæður fyrir námslokum skal líta til athugasemda 

við 54. gr. laganna. Það er ljóst af umfjölluninni hér að framan að í framkvæmd hafa fá tilvik 

verið talin til gildra ástæðna fyrir námslokum og í frumvarpi til laga um 

atvinnuleysistrygginga einungis tilgreind tvö tilvik, þ.e. búferlaflutningar vegna starfs maka 

og veikindi hins tryggða. Líkt og 54. gr. laganna er 55. gr. túlkuð í samræmi við markmiðið 

sem löggjafinn hugðist ná fram með setningu þess. Stjórnsýsluframkvæmd ber það með sér að 

ákvæði 55. gr. laga um atvinnuleysistryggingar hafi verið túlkað á þá leið að umsækjendum 

um atvinnuleysistryggingar hafi ekki verið gefinn kostur á að hætta námi sínu til þess að fá 

greiddar atvinnuleysistryggingar án þess að sérstakar ástæður hafi legið að baki 

námslokunum. Þó er ljóst að fjölmargar ástæður geta legið að baki ákvörðun einstaklings að 

hætta námi. Má ætla að af þeirri ástæðu hafi það verið mat löggjafans að ekki væri unnt að 

tiltaka sérstaklega í ákvæði 55. gr. laganna öll þau tilvik sem geta talist til gildra ástæðna fyrir 

námslokum og Vinnumálastofnun því falið að meta, í hverju tilviki fyrir sig, hvort gildar 

ástæður liggi að baki. Er sem fyrr um matskennda stjórnvaldsákvörðun að ræða er getur haft 
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íþyngjandi áhrif á umsækjanda og því verður mat stofnunarinnar að byggjast á málefnalegum 

sjónarmiðum og málsmeðferðin að vera í samræmi við kröfur stjórnsýslulaga sem og annarra 

efnisreglna stjórnsýsluréttarins, skráðra sem óskráðra.206 

ÚAV hefur alloft fengið ágreiningsefni varðandi túlkun og beitingu Vinnumálastofnunar á 

55. gr. laga um atvinnuleysistryggingar til úrlausnar. Ágreiningurinn er iðulega til kominn 

vegna mats stofnunarinnar á því hvort ástæður umsækjenda fyrir námslokum teljist gildar í 

skilningi laganna. Vinnumálastofnun og ÚAV er heimilt að setja sér verklagsreglur sem stuðst 

er við við matið í þeim tilgangi að gæta jafnræðis meðal umsækjenda en þó þurfa stjórnvöld 

alltaf að gæta þess að afnema ekki hið skyldubunda mat sem löggjafinn hefur ætlað með 

setningu svo matskennds viðurlagaákvæðis. Verklagsreglurnar mega því ekki þrengja hið 

einstaklingsbundna mat um of. Þegar úrskurðir ÚAV í þeim málum þar sem viðurlög vegna 

brota á 55. gr. laga um atvinnuleysistryggingar hafa komið til álita eru skoðaðir má velta upp 

því álitaefni hvort úrskurðarnefndin og Vinnumálastofnun hafi gengið of langt í því að 

afnema hið skyldubundna mat með verklagsreglu um hvaða ástæður teljist gildar fyrir 

námslokum í skilningi laganna.207  

Í úrskurði ÚAV frá 19. mars 2012 (nr. 79/2011) voru málsatvik á þá leið að kæranda var 

gert að sæta biðtíma208 eftir greiðslum atvinnuleysistrygginga með vísan til námsloka hans hjá 

K. Ástæður þær er kærandi gaf upp við meðferð málsins hjá Vinnumálastofnun og ÚAV voru 

þær að hann hafi ákveðið að hætta námi vegna fjárskorts en þrátt fyrir að námið væri lánshæft 

þá væru skólagjöldin dýr og hann hefði nýlega fjárfest í fasteign. Í skýringum kæranda fyrir 

ástæðum námslokanna kom einnig fram að lokapróf K sem stæðu yfir frá byrjun maí fram í 

miðjan maí mánuð rækjust á við rekstur garðyrkjufyrirtækis hans. Í greinargerð 

Vinnumálastofnunar til ÚAV segir að: „Kæranda hafi mátt vera ljóst þar sem hann hafi lagt 

stund á námið í tvær annir að nám í K væri kostnaðarsamt. Þar sem námið sé hins vegar 

lánshæft hjá Lánasjóði íslenskra námsmanna sé ekki hægt að telja að forsendur fyrir 

áframhaldandi námi hafi verið brostnar eða að fyrrgreindar ástæður kæranda fyrir 

námslokum teljist gildar í skilningi laga um atvinnuleysistryggingar.” ÚAV tók undir mat 

stofnunarinnar á ástæðum kæranda fyrir námslokum og taldi þær ekki gildar í skilningi laga 

um atvinnuleysistryggingar. 

                                                        
206 Alþt. 2005-2006. A – deild, bls. 4675. 
207 Sem dæmi má nefna að af úrskurðum ÚAV má skýrlega ráða að fjárhagsástæður hafa ekki verið taldar sem 
gildar ástæður fyrir námslokum, óháð því hvort nám hafi verið lánshæft hjá Lánasjóði íslenskra námsmanna eður 
ei. Hið sama á við um þau tilvik er námslok hafa átt sér stað vegna óviðunandi námsárangurs umsækjanda. 
208 Kæranda var gert að sæta þriggja mánaða biðtíma eftir greiðslum atvinnuleysistrygginga skv. 56. gr. laga um 
atvinnuleysistryggingar en hann hafði áður hlotið viðurlög vegna brota á lögum um atvinnuleysistryggingar.  
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Í úrskurði ÚAV frá 10. október 2011 (nr. 45/2011) var einnig deilt um það hvort 

fjárhagsástæður teldust gildar ástæður fyrir námslokum í skilningi laga um 

atvinnuleysistryggingar. Málsatvik voru þau að kærandi hætti námi sínum við B en ástæður 

þær er kærandi gaf fyrir námslokum voru að þar sem hann ætti svo fáar einingar eftir af námi 

sínum væri það ekki lengur lánshæft hjá Lánasjóði íslenskra námsmanna og hann hefði ekki 

efni á því að halda því áfram. Að auki byggi hann í Garðinum og þyrfti að sækja skóla í 

Grafarvogi sem væri kostnaðarsamt. Í greinargerð Vinnumálastofnunar til ÚAV segir: 

„Vinnumálastofnun bendir á að tilgangur laga um atvinnuleysistryggingar sé að tryggja þeim 

sem misst hafi störf sín tímabundna fjárhagsaðstoð í þrengingum sínum. Gera verði þá kröfu 

til þeirra sem segi upp starfi sínu eða hætti námi að þeir hafi til þess gildar ástæður  

samkvæmt lögunum, enda eigi almennt ekki að þiggja atvinnuleysisbætur í stað þess að 

stunda nám eða gegna launuðu starfi.” ÚAV tekur undir þetta mat Vinnumálastofnunar og 

tiltekur að orðalagið „gildar ástæður” hafi verið túlkað þröngt sem þýði að fá tilvik falli þar 

undir. Ef veigamiklar ástæður liggi ekki fyrir því að námi sé hætt þurfi umsækjandi um 

greiðslur atvinnuleysistrygginga að sæta biðtíma eftir greiðslum. Fjárhagsástæður geti 

almennt ekki talist til gildra ástæðna í skilningi 55. gr. laga um atvinnuleysistryggingar. 

Ákvörðun Vinnumálastofnunar um að kærandi sætti tveggja mánaða biðtíma eftir greiðslum 

atvinnuleysistrygginga frá umsóknardegi var staðfest. 

Af rannsóknarreglu 10. gr. stjórnsýslulaga leiðir að á stjórnvöldum hvílir rík skylda til 

þess að ganga úr skugga um að réttmæt og málefnaleg sjónarmið liggi að baki 

viðurlagaákvörðun, að andmæli aðila komi fram og að tillit sé tekið til þeirra við rannsókn 

málsins. Við beitingu íþyngjandi matskenndra stjórnvaldsákvarðana skal stjórnvald byggja 

mat sitt á samspili á milli jafnræðis, meðalhófs og meginreglunnar um skyldubundið mat. Þar 

sem ákvæðið er í reynd óskýrt um hvaða ástæður fyrir námslokum teljist gildar getur 

meginreglan um skýrleika refsiheimilda hugsanlega haft hér áhrif og gert það að verkum að á 

stofnuninni og ÚAV hvíli enn ríkari skylda til þess að stíga varlega til jarðar við beitingu 

ákvæðisins. Hið sama á við um önnur matskennd viðurlagaákvæði í lögum um 

atvinnuleysistryggingar. Þá má velta upp þeirri spurningu hvort að námslok vegna 

fjárhagsástæðna geti ekki í einhverjum tilvikum talist til gildra ástæðna í skilningi laganna, 

sér í lagi þar sem um skerðingu á stjórnarskrárvernduðum rétti einstaklings er að ræða og þar 

sem jafnræðisregla 65. gr. stjórnarskrárinnar bannar mismunun á grundvelli fjárhags, nema 

málefnaleg sjónarmið liggi að baki. 

Óviðunandi námsárangur umsækjanda hefur í stjórnsýsluframkvæmd ekki verið talinn til 

gildra ástæðna fyrir námslokum í skilningi 55. gr. laga um atvinnuleysistryggingar. Í úrskurði 
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ÚAV frá 10. október 2011 (nr. 213/2010) voru málsatvik þau að kærandi sótti um greiðslur 

atvinnuleysistrygginga hjá Vinnumálastofnun eftir að honum hafði verið hafnað um 

áframhaldandi skólavist hjá T vegna óviðunandi námsárangurs á fyrri námsönn. Kæranda var 

við málsmeðferðina hjá Vinnumálastofnun veittur frestur til þess að koma á framfæri frekari 

skýringum á námslokunum. Í tölvupósti frá kæranda segist hann hafa hætt námi þar sem hann 

hafi ekki haft efni á því að halda áfram. Í skýringum sínum til ÚAV sagðist kærandi ekki hafa 

hætt námi sjálfviljugur heldur hafi honum verið neitað um skólavist þar sem hann stóðst ekki 

lágmarkskröfur fyrri annar. Í greinargerð Vinnumálastofnunar til ÚAV segir að skýringum 

kæranda til stofnunarinnar og ÚAV beri ekki saman. Það var mat stofnunarinnar að þótt sú 

skýring sem kærandi lagði fram fyrir ÚAV væri lögð til grundvallar fengi stofnunin ekki séð 

að um gildar ástæður fyrir námslokum í skilningi laga um atvinnuleysistryggingar væri að 

ræða þar sem óviðunandi námsárangur gæti almennt ekki talist til gildra ástæðna. Í 

greinargerðinni segir jafnframt: „Vinnumálastofnun vísar til þess að í þeim tilvikum er 

nemandi skráir sig úr námi áður en hann situr próf, er fyrirséð að stofnunin myndi almennt 

beita heimild 55. gr. laga um atvinnuleysistryggingar. Telur Vinnumálastofnun að ekki ætti 

önnur meginregla að gilda ef nemandi situr próf en nær ekki viðunandi árangri til að halda 

námi áfram. Slík ástæða gæti því ekki talist gild í skilningi ákvæðisins, sé hún ekki studd 

frekari gögnum um námserfiðleika eða síðari tilkominna atvika er áhrif höfðu á nám 

atvinnuleitanda. Telur Vinnumálastofnun að ekki verði séð í máli þessu að kærandi hafi þurft 

að hætta námi sökum brostinna forsendna eða annarra gildra ástæðna í skilningi 1. mgr. 55. 

gr. laga um atvinnuleysistryggingar.” Í niðurstöðu ÚAV er tekið undir mat 

Vinnumálastofnunar á ástæðum kæranda fyrir námslokum og segir:  „Verður ekki fallist á að 

fjárhagsástæður eða óviðunandi námsárangur nemenda geti almennt talist til gildra ástæðna 

í skilningi 1. mgr. 55. gr. laga um atvinnuleysistryggingar.” Kæranda var gert að sæta tveggja 

mánaða biðtíma eftir greiðslum atvinnuleysistrygginga með vísan til námsloka sinna hjá T. 

Sama niðurstaða varð í máli ÚAV nr. 41/2011 en málsatvik voru það sambærileg að ekki 

þykir ástæða til að gera ítarlega grein fyrir þeim hér. 

Leiða má að því líkur að það geti talist til málefnalegra sjónarmiða, sem 

Vinnumálastofnun og ÚAV er heimilt að líta til við mat á því hvort háttsemi falli undir 55. gr. 

laga um atvinnuleysistryggingar, að gera ákveðinn greinarmun á málum þeirra sem hætta á 

miðri önn í námi og sækja um greiðslur atvinnuleysistrygginga og þeirra sem reyna að ljúka 

námi en hafa hugsanlega ekki getu til þess sem leiðir til óviðunandi námsárangurs, enda 

almennt ekki fyrirséð að um sambærileg mál sé að ræða og ber því hugsanlega að leysa úr 

þeim á ósambærilegan hátt, sbr. 11. gr. stjórnsýslulaga.   
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Í úrskurði ÚAV frá 10. október 2011 (nr. 210/2010) voru málsatvik þau að kærandi hætti 

námi sínu við T og sótti í kjölfarið um greiðslur atvinnuleysistrygginga. Kærandi sagði í 

skýringum sínum til Vinnumálastofnunar og ÚAV að ástæðurnar fyrir því að hann hafi hætt 

námi við T hafi verið þær að honum hafi ekki borist greiðsluseðill fyrir skólagjöldum og því 

hafi hann ekki greitt gjöldin. T líti svo á að þeir nemendur sem ekki greiði skólagjöld ætli sér 

ekki að halda áfram námi og því hafi kærandi ekki verið skráður til náms á önninni. 

Meðfylgjandi skýringum kæranda var tölvupóstur frá skólastjóra Tækniskólanns sem studdi 

þessa skýringu kæranda. Í greinargerð Vinnumálastofnunar kom fram að innritun í skóla væri 

á ábyrgð námsmanna og að þeim bæri að sjá til þess að staðfestingargjöld væru greidd á 

réttum tíma.  Taldi stofnunin því framangreindar ástæður kæranda ekki gildar í skilningi laga 

um atvinnuleysistryggingar. Í niðurstöðum ÚAV segir: „Kærandi hefur fært fram þær 

skýringar á námslokum sínum að hann hafi neyðst til að hætta námi þar sem hann hafi ekki 

áttað sig á fyrirkomulagi greiðslu skólagjalda við skólann. Kærandi greiddi ekki skólagjöldin 

vegna næstu annar áður en síðustu önn hans við skólann lauk og því var honum synjað um 

skólavist. Kærandi ber því við að honum hafi ekki borist greiðsluseðill vegna skólagjaldanna 

og er hann hafi haft samband við T og gert tilraunir til þess að fá skólavist hafi það verið um 

seinan. Innritun í skóla og greiðsla skólagjalda er á ábyrgð námsmanna sjálfra og verður sú 

yfirsjón kæranda að hafa ekki greitt skólagjöldin á tilskildum tíma ekki talin til gildra 

ástæðna í skilningi laga um atvinnuleysistryggingar, enda hefur orðalagið „gildar ástæður” 

verið skýrt þröngt sem þýðir að fá tilvik falla þar undir.” Kæranda var gert að sæta tveggja 

mánaða biðtíma eftir greiðslum atvinnuleysistrygginga. 

Þegar heildstætt mat er lagt á lýsingu málsatvika í fyrirliggjandi máli má gagnrýna 

framangreinda niðurstöðu . Með hliðsjón af yfirlýsingu skólastjóra T um að kærandi hafi gert 

mistök við greiðslu skólagjalda og af þeim sökum hafi ekki verið unnt að veita honum 

áframhaldandi skólavist má velta upp þeirri spurningu hvort hér hafi ef til vill orðið 

forsendubrestur fyrir áframhaldandi námi hjá kæranda sem hefði mátt taka tillit til við 

ákvörðun stofnunarinnar um tveggja mánaða biðtíma eftir greiðslum atvinnuleysistrygginga. 

Af úrskurðunum hér að framan má því einnig varpa fram því álitaefni hvort að stofnunin og 

ÚAV hafi sett sér of þröngar verklagsreglur við mat á því hvaða ástæður séu gildar fyrir 

námslokum, sem takmarka hið skyldubundna mat um of. Þá er einnig vert að beina ljósinu að 

því hvort að andmæli aðila málsins og skólastjóra T hafi verið nægilega virt við rannsókn 

málsins en svo virðist sem afstaða skólastjóra T hafi ekki komið sérstaklega til skoðunar. Þó 

er ekki hægt að fullyrða um það enda eru málsgögnin sem fyrr ekki opinber. 
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Í athugasemdum við 54. gr. og 55. gr. í frumvarpi til laga um atvinnuleysistryggingar segir 

að heilsufarsástæður geti talist til gildra skýringa fyrir námslokum. Löggjafinn hefur því gefið 

þær leiðbeiningar að slíkar ástæður geti talist gildar fyrir námslokum. Undanþáguheimildin 

hefur verið túlkuð til samræmis við önnur ákvæði laganna sem heimila undanþágur frá 

skilyrðum vegna heilsufarsástæðna og hefur sú krafa verið gerð í stjórnsýslusframkvæmd til 

umsækjenda að þeir leggi fram læknisvottorð námslokum sínum vegna heilsubrests til 

staðfestingar. Þó hafa ekki allar heilsufarsástæður verið taldar gildar í skilningi laganna og má 

færa fyrir því rök að málefnalegt sé að gera þá kröfu að svo heilsufarsástæður séu gildar 

skýringar fyrir námslokum þurfi þær að valda því að umsækjandi geti ekki lagt áframhaldandi 

stund á nám sitt.  

Í úrskurði ÚAV frá 10. október 2011 (nr. 187/2010) var m.a. deilt um það hvort 

heilsufarsástæður þær er kærandi gaf fyrir námslokum sínum gætu talist gildar í skilningi laga 

um atvinnuleysistryggingar. Málsatvik voru þau að kærandi sótti um greiðslur 

atvinnuleysistrygginga 27. júní 2010 en hún hafði áður verið skráð við nám við F. Í 

skýringarbréfi kæranda til Vinnumálastofnunar segist kærandi ekki hafa hætt námi heldur 

tekið sér námsleyfi vegna barneigna og sökum heilsubrests. Þá muni hún, ef fjárráð leyfa, 

stunda nám í kvöldskóla F. Kærandi segir einnig í skýringarbréfi sínu að með þessari 

niðurstöðu Vinnumálastofnunar, að setja hana á tveggja mánaða biðtíma eftir greiðslum 

atvinnuleysistrygginga vegna námsloka, sé gerð sú krafa að henni beri að ljúka námi sínu við 

Fjölbrautarskólann í Breiðholti. Kærandi telur að Vinnumálastofnun eigi ekki að geta gert 

slíkar kröfur til umsækjanda um atvinnuleysistryggingar, það eigi að vera ákvörðun kæranda 

hvort hún kjósi að ljúka námi við skólann og þá á hvaða tímpunkti. Í greinargerð 

Vinnumálastofnunar til ÚAV bendir Vinnumálastofnun á að í skýringarbréfi kæranda segist 

hún ekki hafa hætt námi heldur tekið sér frí vegna barneigna og heilsubrests. Samkvæmt 

skólavottorði og staðfestingu Fæðingarorlofssjóðs hafi kærandi hins vegar lagt stund á nám í 

þrjár annir frá fæðingardegi barns síns. Þá lá einnig fyrir læknisvottorð sem staðfesti að 

kærandi væri heil heilsu og hæf til allrar almennrar vinnu. Taldi Vinnumálastofnun að ekki 

verði ráðið af læknisvottorði kæranda að hún hafi verið ófær um að halda áfram námi en fær 

til almennra starfa á sama tíma. Í niðurstöðu ÚAV segir að: „Kærandi hefur fært fram þær 

skýringar að hún hafi ekki hætt námi heldur eingöngu tekið sér leyfi frá námi vegna 

heilsubrests og barneigna. Ekki verður fallist á þessi rök kæranda og er litið svo á að hún 

hafi hætt námi í skilningi laganna. Verður ekki séð að kærandi geti fært fram þau rök að 

heilsubrestur hennar geti talist gild ástæða fyrir námslokum á meðan hún teljist fullfær til 

vinnu, en það er meðal helstu skilyrða laga um atvinnuleysistryggingar.”  
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Í máli nr. 68/2011 var fyrri ákvörðun Vinnumálastofnunar um tveggja mánaða biðtíma 

vegna námsloka hins vegar afturkölluð og ný ívilnandi ákvörðun tekin í máli kæranda enda 

komst stofnunin að því að ranglega hefði verið staðið að hinni upphaflegu ákvörðun. 

Málsatvik voru í stuttu máli þau að kæranda var gert að sæta tveggja mánaða biðtíma vegna 

námsloka sinna. Kærandi hafði við málsmeðferð hjá Vinnumálastofnun verið veittur frestur til 

þess að koma að skýringum vegna námsloka sinna en þar sem engar skýringar bárust var 

kærandi settur á tveggja mánaða biðtíma á grundvelli 55. gr. laganna. Í stjórnsýslukæru sinni 

til ÚAV skilaði kærandi hins vegar inn mjög ítarlegum skýringum á ástæðum námsloka sinna 

og læknisvottorðum er staðfestu þær skýringar.  

7.4.3. Viðurlög vegna brota á 57. grein laga um atvinnuleysistryggingar 

Í 57. gr. laga um atvinnuleysistryggingar er mælt fyrir um viðurlög í þeim tilvikum er hinn 

tryggði hafnar starfi sem honum býðst með sannanlegum hætti að nánari skilyrðum 

uppfylltum eða er hinn tryggði sinnir ekki boðun í atvinnuviðtal sem honum býðst með 

sannanlegum hætti og hljóðar ákvæðið svo: 

 

Sá sem hafnar starfi sem honum býðst með sannanlegum hætti eftir að hafa verið í 
atvinnuleit í a.m.k. fjórar vikur frá móttöku Vinnumálastofnunar á umsókn um 
atvinnuleysisbætur skal ekki eiga rétt á greiðslu atvinnuleysisbóta skv. VII. kafla fyrr en 
að tveimur mánuðum liðnum, sem ella hefðu verið greiddar bætur fyrir, frá þeim degi er 
viðurlagaákvörðun Vinnumálastofnunar er tilkynnt aðila. Hið sama á við um þann sem 
hafnar því að fara í atvinnuviðtal vegna starfs sem honum býðst með sannanlegum hætti 
eða sinnir ekki atvinnuviðtali án ástæðulausrar tafar. 
 
Hinn tryggði skal uppfylla skilyrði laga þessara á viðurlagatímanum skv. 1. mgr. Hafni 
hann starfi eða hafni því að fara í atvinnuviðtal á þeim tíma getur komið til 
ítrekunaráhrifa skv. 61. gr. 
 
Taki hinn tryggði starfi sem ekki er hluti af vinnumarkaðsaðgerðum meðan á 
viðurlagatíma skv. 1. mgr. stendur falla viðurlögin niður eftir að hinn tryggði hefur 
starfað í a.m.k. hálfan mánuð áður en hann sækir aftur um atvinnuleysisbætur enda hafi 
hann sagt starfinu lausu eða misst það af gildum ástæðum. Vari starfið í skemmri tíma, 
hann hefur sagt starfi sínu lausu án gildra ástæðna eða misst það af ástæðum sem hann á 
sjálfur sök á heldur viðurlagatíminn áfram að líða þegar hinn tryggði sækir aftur um 
atvinnuleysisbætur, sbr. einnig 61. gr. 
 
Vinnumálastofnun skal meta við ákvörðun um viðurlög skv. 1. mgr. hvort ákvörðun hins 
tryggða um að hafna starfi hafi verið réttlætanleg vegna aldurs hans, félagslegra aðstæðna 
sem tengjast skertri vinnufærni eða umönnunarskyldu vegna ungra barna eða annarra 
náinna fjölskyldumeðlima. Enn fremur er Vinnumálastofnun heimilt að líta til 
heimilisaðstæðna hins tryggða þegar hann hafnar starfi fjarri heimili sínu sem og til 
ráðningar hans í ótímabundið starf innan tiltekins tíma. Þá er heimilt að taka tillit til 
aðstæðna þess sem getur ekki sinnt tilteknum störfum vegna skertrar vinnufærni 
samkvæmt vottorði sérfræðilæknis. Getur þá komið til viðurlaga skv. 59. gr. hafi hinn 
tryggði vísvitandi leynt upplýsingum um skerta vinnufærni. 
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Í athugasemdum við 57. gr. í frumvarpi til núgildandi laga um atvinnuleysistryggingar er lögð 

áhersla á að það er hinn tryggði sem á að hafa frumkvæði að starfsleit og því ekki gert ráð 

fyrir að atvinnutilboð eða boðun í atvinnuviðtal þurfi að bjóðast fyrir milligöngu 

Vinnumálastofnunar svo unnt sé að beita viðurlögum á grundvelli 57. gr. laganna.209  

Af 1. mgr. 57. gr. laga um atvinnuleysistryggingar má ráða að það að hafna því að fara í 

atvinnuviðtal eða sinna því ekki án ástæðulausrar tafar sé lagt að jöfnu við þá ákvörðun hins 

tryggða að hafna starfi sem honum býðst með sannanlegum hætti. Í athugasemdum við 57. gr. 

kemur fram að ástæðan fyrir því að þessi tvö atvik eru lögð að jöfnu er sú að atvinnuviðtal er 

að jafnaði meginforsenda þess að hinum tryggða verði boðið starf. Þar af leiðandi hefur það 

verið talið jafngilda höfnun á atvinnutilboði að sinna ekki boðun í atvinnuviðtal. Er jafnframt 

tiltekið að það sé óeðlilegt að hinn tryggði geti neitað því að fara í atvinnuviðtal án 

stjórnsýsluviðurlaga frá Vinnumálastofnun en þeir sem fara í atvinnuviðtal, er boðið starf en 

hafna því þurfi að þola viðurlagaákvörðun frá stofnuninni.210  

Í 4. mgr. 57. gr laga um atvinnuleysistryggingar er sérstaklega tiltekið að við 

viðurlagaákvörðun á grundvelli 57. gr. laganna sé heimilt að líta til ákveðinna aðstæðna hins 

tryggða sem réttlætt geta ýmist höfnun á atvinnutilboði eða höfnun á boðun í atvinnuviðtal. Í 

ákvæðinu eru sérstaklega tilgreint að stofnuninni sé heimilt að líta til aldurs og félagslegra 

aðstæðna tengdum skertri vinnufærni hins tryggða.  Af ákvæðinu má ráða að skylt sé að líta 

til skertrar vinnufærni einstaklings í þeim tilvikum er læknisvottorð liggur fyrir. 

Atvinnuleitandi sem ber fyrir sig skerta vinnufærni eftir að honum hefur verið boðið starf eða 

atvinnuviðtal getur átt hættu á því að verða beittur viðurlögum á grundvelli 1. mgr. 59. gr. 

laganna. Af skýrum texta 4. mgr. 57. gr. má ætla að slíkum viðurlögum verði einungis beitt í 

þeim tilvikum er atvinnuleitandi hefur vísvitandi látið hjá liða að veita upplýsingar um skerta 

vinnufærni.211 Þá er einnig skylt að taka tillit til umönnunarskyldu hans vegna ungra barna 

eða annarra náinna fjölskyldumeðlima. Þó er tekið fram í athugasemdum við greinina að það 

að hafa ekki barnapössun fyrir ung börn á dagvinnutíma telst ekki réttlæta höfnun á starfi 

samkvæmt ákvæðinu. Einnig er stofnuninni heimilt að líta til heimilisaðstæðna hins tryggða, 

sér í lagi ef atvinnutilboðið felur í sér búferlaflutninga fyrir hann og fjölskyldu hans. Að auki 

er heimilt þegar til viðurlagaákvörðunar getur komið að líta til þess hvort um tímabundið eða 

ótímabundið starf er að ræða og þá hve lengi starfinu er ætlað að vara. Hefur löggjafinn því 

mælt hér fyrir um ákveðin málefnaleg sjónarmið sem Vinnumálastofnun er skylt að líta til við 
                                                        
209 Alþt. 2005-2006. A – deild, bls. 4676-4677. 
210 Alþt. 2005-2006. A – deild, bls. 4676-4677. 
211 Af áliti UA nr. 1702/1996 kemur fram að erfitt geti verið fyrir Vinnumálastofnun að sanna ásetning 
atvinnuleitanda.  
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mat á ákvörðun um viðurlög á grundvelli 57. gr. laganna. Af meginreglunni um skyldubundið 

mat stjórnvalda leiðir að stofnuninni og ÚAV er óheimilt að setja sér verklagsreglur sem 

takmarka þetta lögbundna mat að einhverju leyti. Allt eru þetta þó undantekningar frá 

meginreglunni um virka atvinnuleit sem er eitt af meginskilyrðum sem einstaklingur þarf að 

uppfylla til þess að teljast tryggður innan atvinnuleysistryggingakerfisins og ber að túlka 

ákvæðið þröngt. 

7.4.3.1. Viðurlagaákvörðun vegna höfnunar hins tryggða á atvinnutilboði 

Við mat á því hvort til viðurlagaákvörðunar á grundvelli 57. gr. laga um 

atvinnuleysistryggingar kemur, í þeim þeim tilvikum er hinn tryggði hafnar atvinnutilboði, er 

það gert að algjöru skilyrði að hinum tryggða hafi sannanlega verið boðið starfið.212 Við 

athugun á úrskurðum ÚAV þar sem beiting og túlkun Vinnumálastofnunar á ákvæði 57. gr. 

kom til athugunar kom í ljós að sú staða virðist koma alloft upp þar sem hinum tryggða eru 

ákvörðuð viðurlög vegna höfnunar á atvinnutilboði, án þess að honum hafi sannanlega verið 

boðið starf.213 

Í úrskurði ÚAV frá 21. mars 2011 (nr. 146/2011) voru málsatvik á þá leið að kæranda var 

gert að sæta viðurlögum á grundvelli 1. mgr. 57. gr. laga um atvinnuleysistryggingar þar sem 

hann hafi hafnað atvinnutilboði. Kærandi hafði farið í atvinnuviðtal hjá fyrirtækinu F og 

samkvæmt upplýsingum frá F stóð til að bjóða kæranda starfið en þrátt fyrir ítrekaðar tilraunir 

tókst fyrirsvarsmönnum fyrirtækisins ekki að ná í kæranda til þess að bjóða honum starfið. 

Fyrirsvarsmenn F skiluðu tilkynningu til Vinnumálastofnunar þar sem þessar upplýsingar 

komu fram. Í  kjölfarið hafði stofnunin samband við kæranda og óskaði eftir því að hann 

skilaði inn skýringum á því hvers vegna hann hefði hafnað atvinnutilboði frá F. Var kæranda 

jafnframt gerð grein fyrir að höfnun á atvinnutilboði gæti varðað viðurlögum á grundvelli 1. 

mgr. 57. gr. laga um atvinnuleysistryggingar. Í skýringum kæranda til stofnunarinnar kom 

fram að hann hafi ekki fengið atvinnutilboð frá F og ekki heyrt í fyrirsvarsmönnum 

fyrirtækisins eftir atvinnuviðtalið. Í greinargerð Vinnumálastofnunar til ÚAV kom fram að: 

„Vinnumálastofnun telur umsækjendur um atvinnuleysisbætur sjálfa bera ábyrgð á 

atvinnuleit sinni. Það sé grundvallarskilyrði þess að unnt sé að bjóða atvinnuleitanda starf, 

að hann svari símhringingum og öðrum boðum er honum séu send. Eigi þau sjónarmið 
                                                        
212 Í athugasemdum við 57. gr. í frumvarpi til laga um atvinnuleysistryggingar er ekki tekið á því álitaefni hvað 
geti talist sannanleg boðun. Í athugasemdum við 4. gr. breytingarlaga nr. 134/2009 segir þó að með sannanlegri 
boðun sé átt við boðun með bréfi á lögheimili einstaklings. Má ætla að það sama eigi við hér.  
213 Vinnumálastofnun er heimilt að setja sér verklagsreglur hvað þetta varðar svo lengi sem þær séu innan ramma 
laga. Við leit í lagasafni fann höfundur engin lög sem mæltu fyrir um skyldu einstaklings til þess að eiga tölvu 
eða síma. Hins vegar er mælt fyrir um skyldu einstaklings til þess að eiga lögheimili í 2. gr. laga um lögheimili 
nr. 21/1990. 
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sérstaklega við þegar atvinnuleitandi megi eiga von á símtali frá atvinnurekanda vegna 

undanfarandi atvinnuviðtals. Kærandi hafi ekki svarað símtölum frá F en fyrir liggi að tólf 

tilraunir hafi verið gerðar til að ná sambandi við hann. Það sé mat Vinnumálastofnunar að 

skýringar kæranda séu ekki gildar í skilningi laga um atvinnuleysistryggingar og stofnunin 

telji að margítrekaðar tilraunir atvinnurekanda til að bjóða kæranda starf hafi verið 

hundsaðar.” Í skýringum kæranda til ÚAV kom hins vegar fram að hann hafi nefnt 

sérstaklega í atvinnuviðtalinu að sími hans væri bilaður og að best væri að senda honum 

tölvupóst. ÚAV taldi að með vísan til þess sem fram væri komið væri ekki fallist á það með 

Vinnumálastofnun að kæranda hefði verið boðið starf með sannanlegum hætti, eins og gert 

væri ráð fyrir þegar beita ætti viðurlögum samkvæmt 1. mgr. 57. gr. laga um 

atvinnuleysistryggingar. Fyrir viðurlagaákvörðun stofnunarinnar var því felld úr gildi.  

Erfitt getur verið að henda reiður á það hvenær aðila máls er boðið starf með sannanlegum 

hætti. Með hliðsjón af almennum sönnunarreglum má þó ætla að skriflegt boð fullnægi þeim 

skilyrðum sem ákvæði laga um atvinnuleysistryggingar gerir ráð fyrir. Í einhverjum tilvikum 

ætti munnlegt boð þó einnig að fullnægja þeim skilyrðum enda munnleg loforð bindandi en 

erfitt gæti verið, gegn mótmælum aðila, að færa sönnur á að boð um atvinnu hafi sannanlega 

farið fram.  

Í stjórnsýsluframkvæmd hjá Vinnumálastofnun og ÚAV hefur ákvæði 57. gr. laganna 

verið túlkað svo í framkvæmd að afstaða hins tryggða til starfsins geti einnig leitt til 

viðurlagaákvörðunar. Í máli ÚAV frá 31. október 2011 (nr. 184/2010) reyndi á slíkt álitaefni. 

Kærandi var boðuð í atvinnuviðtal hjá versluninni Á en ferilskrá hennar hafði verið send til 

fyrirtækisins fyrir tilstuðlan vinnumiðlunar Vinnumálastofnunar þar sem kærandi hafði 

tiltekið í umsókn sinni um greiðslur atvinnuleysistrygginga að meðal óskastarfa hennar væru 

verslunarstörf. Að loknu atvinnuviðtali kæranda hjá Á hafði fyrirsvarsmaður fyrirtækisins 

samband við Vinnumálastofnun og tilkynnti að ástæður þess að kærandi hafi ekki verið ráðin 

til starfsins væri sú að í starfsviðtalinu hefði hún tekið fram að hún vildi ekki vera ein í 

afgreiðslu verslunarinnar. Í kjölfarið óskaði Vinnumálastofnun eftir skýringum frá kæranda á 

ástæðum þess að hún hafi hafnað atvinnutilboði hjá Á. Í skýringarbréfi kæranda til 

Vinnumálastofnunar og til ÚAV kom fram að henni hefði ekki verið boðið starfið og því hafi 

hún ekki haft möguleika á því að hafna því. Í greinargerð Vinnumálastofnunar til ÚAV vegna 

málsins er áréttað að „1. mgr. 57. gr. laga um atvinnuleysistryggingar eigi jafnt við um þann 

sem hafni starfi sem og þann sem hafni því að fara í atvinnuviðtal vegna starfs sem honum 

bjóðist eða sinni ekki atvinnuviðtali. Eitt af skilyrðum þess að umsækjandi um 

atvinnuleysisbætur eigi rétt til greiðslu atvinnuleysistrygginga sé að hann sé í virkri 
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atvinnuleit. Í 14. gr. laga um atvinnuleysistryggingar sé kveðið nánar á um hvað teljist til 

virkar atvinnuleitar. Sé þar tekið fram að umsækjandi þurfi meðal annars að vera reiðubúinn 

að taka hvert það starf sem greitt sé fyrir, vera reiðubúinn að taka starfi hvar sem er á Íslandi 

án sérstaks fyrirvara og hafa til þess vilja og getu. Þegar atvinnuleitandi er boðaður í 

starfsviðtal í þeim tilgangi að fa hann til starfa en hann reynist ekki reiðubúinn að ganga í 

þau störf, líti Vinnumálastofnun svo á að hann eigi að sæta viðurlögum á grundvelli 1. mgr. 

57. gr. laganna. Telji Vinnumálastofnun að kærandi hafi í umrætt sinn ekki sinnt 

atvinnuviðtali í skilningi 1. mgr. 57. gr. laga um atvinnuleysistryggingar og skuli sæta 

viðurlögum í formi niðurfellingar greiðslna í tvo mánuði frá ákvörðunardegi.” Í 

niðurstöðuorðum ÚAV í máli kæranda var sérstaklega tiltekið að atvinnuleitanda væri 

eingöngu heimilt að hafna starfi án þess að þurfa að sæta viðurlögum, ef höfnunin væri 

réttlætanleg á grundvelli þeirra ástæðna sem taldar væru upp í 4. mgr. 57. gr. laga um 

atvinnuleysistryggingar. Atvik málsins hafi verið þau að kærandi hafi ekki reynst reiðubúin að 

taka því starfi sem í boði var og ekki verði séð að það að vilja ekki starfa ein síns liðs í 

verslun geti talist gild ástæða fyrir höfnun á starfi. ÚAV tók undir það mat 

Vinnumálastofnunar að þar sem kærandi væri ekki tilbúin að taka því starfi sem bauðst ætti 

hún að sæta viðurlögum á grundvelli 1. mgr. 57. gr. laganna, þrátt fyrir að kæranda hafi í 

reynd ekki verið boðið starfið formlega. 

Er þessi niðurstaða ÚAV og Vinnumálastofnunar um margt athygliverð en einna helst 

fyrir þær sakir að hvorki í texta viðurlagaákvæðisins né í lögskýringargögnum með lögum um 

atvinnuleysistryggingar kemur fram að hegðun atvinnuleitanda í atvinnuviðtali geti eða eigi 

að geta leitt til viðurlagaákvörðunar á grundvelli ákvæðisins. Þar sem um íþyngjandi 

stjórnvaldsákvörðun um álagningu stjórnsýsluviðurlaga er að ræða verður að gera ákveðnar 

kröfur til skýrleika viðurlagaheimildarinnar sem slíkrar. Hér hefur inntak viðurlagaákvæðis 

57. gr. laganna í reynd verið túlkað rúmt í þeim tilgangi að fella háttsemi kæranda þar undir. 

Er svo rúm túlkun á ákvæðinu vafasöm í ljósi þess að um íþyngjandi lagaákvæði er að ræða 

sem túlka ber þröngt og allan vafa ber væntanlega að skýra aðila málsins í hag. 

Í úrskurði ÚAV frá 19. janúar 2012 (nr. 35/2011) var deilt um þá ákvörðun 

Vinnumálastofnunar að láta kæranda sæta viðurlögum á grundvelli 1. mgr. 57. gr. þar sem 

hún hafnaði atvinnutilboði hjá I. Um var að ræða tímabunda ráðningu til tveggja vikna í 

desembermánuði. Ástæður kæranda fyrir höfnuninni voru þær að hún hafi ekki barnapössun 

fyrir börn sín sem voru í jólafríi þennan tíma, hafi ekki bíl til umráða og strætó gangi ekki að 

starfstöðinni og henni hafi fundist of skammur tími frá því að atvinnuviðtalið fór fram og þar 

til hún hefði átt að hefja störf, en gert var ráð fyrir því að hún hefði störf daginn eftir að 
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atvinnuviðtalið fór fram. Í skýringum sínum hélt kærandi því einnig fram að þar sem hún 

hefði ekki bíl til umráða uppfyllti hún ekki skilyrði þess að taka umræddu starfi. Í greinargerð 

Vinnumálastofnunar til ÚAV er vísað til 4. mgr. 57. gr. og þeirra undantekninga sem heimilt 

er að líta til við viðurlagaákvörðun, m.a. umönnunarskyldu ungra barna, heimilsaðstæðna hins 

tryggða og þess að um tímabundna ráðningu sé að ræða. Hins vegar bendir stofnunin á að eitt 

af skilyrðum þess að umsækjandi um atvinnuleysisbætur eigi rétt til greiðslna 

atvinnuleysistrygginga sé að hann sé í virkri atvinnuleit og í því hugtaki felist að umsækjandi 

sé reiðubúinn að taka hvert það starf sem greitt sé fyrir, hvar sem er á Íslandi enda landið eitt 

vinnusvæði og án sérstaks fyrirvara. Jafnframt bendir stofnunin á að það að hafa ekki 

barnagæslu fyrir ung börn á dagvinnutíma teljist ekki réttlæta höfnun á starfi. Niðurstaða 

ÚAV var á aðra leið og segir í niðurstöðuorðum úrskurðarins að: „Eins og fram hefur komið 

skal sá sem brýtur gegn 1. mgr. 57. gr. laga um atvinnuleysistryggingar sæta tveggja mánaða 

biðtíma eftir atvinnuleysisbótum og er því um að ræða afar íþyngjandi ákvörðun. Stjórnvaldi 

ber því að gæta hófs við meðferð valds síns. Ríkar kröfur eru gerðar til atvinnuleitanda í 

lögum um atvinnuleysistryggingar um að taka þeim störfum sem býðst, þó verður ávallt að 

fara fram heildstætt mat á höfnun atvinnutilboðs með tilliti til aðstæðna atvinnuleitanda og 

eðlis þess starfs sem býðst. Um var að ræða tímabundið starf sem kæranda bauðst með afar 

stuttum fyrirvara, starf sem átti að inna af hendi á frídögum grunn- og leikskóla, á starfsstöð 

staðsettri fyrir utan áætlunarleiðir strætisvagna. Verður því fallist á þau rök kæranda að 

aðstæður hennar ásamt eðli starfsins hafi réttlætt höfnun hennar á umræddu atvinnutilboði, 

sbr. 4. mgr. 57. gr. laga um atvinnuleysistryggingar.  

Í framangreindum úrskurði reyndi á mat stjórnvalds og hvort ákvörðun væri tekin á 

grundvelli málefnalegra sjónarmiða. ÚAV lagði hér heildstætt mat á aðstæður kæranda með 

hliðsjón af þeim undantekningum sem heimilar eru samkvæmt 4. mgr. 57. gr. laga um 

atvinnuleysistryggingar og komst að þeirri niðurstöðu að málefnalegar ástæður hafi legið að 

baki höfnun kæranda á atvinnutilboði. Er niðurstaða ÚAV í betra samræmi við þá ætlun 

löggjafans sem fram kemur í 4. mgr. 57. gr. laganna að heimila ákveðnar takmarkanir á 

skyldu atvinnuleitanda til virkrar atvinnuleitar og málsmeðferðar og efnisreglur 

stjórnsýslulaga. 

7.4.3.2. Viðurlagaákvörðun vegna höfnunar hins tryggða á boðun í atvinnuviðtal eða 

vegna þess að hann sinnti ekki atvinnuviðtali án ástæðulausrar tafar 

Í síðari málslið 1. mgr. 57. gr. laga um atvinnuleysistryggingar er mælt fyrir um að sá sem 

hafnar því að fara í atvinnuviðtal vegna starfs, sem honum hefur boðist með sannanlegum 
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hætti eða sinnir ekki atvinnuviðtali án ástæðulausrar tafar, skuli ekki eiga rétt á greiðslum 

atvinnuleysistrygginga fyrr en að tveimur mánuðum liðnum, sem ella hefðu verið greiddar 

bætur fyrir, frá þeim degi er viðurlagaákvörðun Vinnumálastofnunar er tilkynnt aðila. Af 

skýrum texta ákvæðisins má því ráða að hinn tryggði þarf sannanlega að hafa verið boðaður í 

atvinnuviðtal svo unnt sé að beita viðurlögum á grundvelli síðari málsliðar 1. mgr. 57. gr. 

laganna. Í úrskurði ÚAV frá 30. maí 2011 (nr. 167/2010) var deilt um sannanlega boðun í 

atvinnuviðtal. Málsatvik voru á þá leið að starfsmenn Vinnumálastofnunar reyndu ítrekað, 

föstudaginn 4. júní 2010, að ná sambandi við kæranda til þess að boða hann í atvinnuviðtal 

hjá H sem fara átti fram þann 8. júní. Ekki náðist í kæranda og því óskað eftir skýringum hans 

á höfnun á boðun í atvinnuviðtal. Í skýringum kæranda kom fram að Vinnumálastofnun hefði 

hringt í hann umræddan föstudag rétt fyrir hádegi, hann hafi hins vegar ekki náð að svara og 

er hann reyndi að hringja til baka, einungis nokkrum mínútum síðar hafi verið búið að loka 

þjónustuskrifstofu stofnunarinnar og hann gat því ekki hringt til baka. Kærandi sendi 

símayfirlit þessu til staðfestingar. Í skýringum sínum benti kærandi einnig á að honum hafi 

ekki verið sent bréf á lögheimili með þessari boðun í atvinnuviðtal. Kærandi hélt því einnig 

staðfastlega fram að enginn frá Vinnumálastofnun hafi reynt að hafa samband við sig á 

mánudeginum 7. júní. Í greinargerð Vinnumálastofnunar til ÚAV kom m.a. fram að: 

„Vinnumálastofnun telur að umsækjendur um atvinnuleysisbætur beri sjálfir ábyrgð á 

atvinnuleit sinni. Sé það grundvallarskilyrði þess að unnt sé að bjóða atvinnuleitanda starf, 

að hann svari símhringingum og öðrum boðum sem honum séu send. Kærandi hafi ekki 

svarað símtölum stofnunarinnar þrátt fyrir ítrekaðar tilraunir. Það sé mat stofnunarinnar að 

skýringar kæranda séu ekki gildar í skilningi laga um atvinnuleysistryggingar.” Þá bendir 

stofnunin á að skammur tími frá því að upplýsingar um boðun í atvinnuviðtal bárust 

stofnuninni og þar til það átti að fara fram væru ástæða þess að ekki hafi verið sent bréf á 

lögheimili kæranda. Í niðurstöðum ÚAV segir hins vegar að: „Það er hægt að beita síðari 

málslið ákvæðisins þegar atvinnuleitandi svarar ekki boðunum Vinnumálastofnunar vegna 

fyrirhugaðs atvinnuviðtals. Þetta byggir á (að) atvinnuleitanda er óheimilt að sniðganga 

atvinnuviðtal með því einu að láta ekki ná í sig. Færa verður sönnur á slíka hegðun 

atvinnuleitanda. Í þessu máli hófst Vinnumálastofnun handa að boða kæranda í starfsviðtal 

með skömmum fyrirvara. Stofnunin aflaði sér ekki bréflega sönnunar um boðunina.” Í ljósi 

ofangreinds var það ákvörðun ÚAV að fella niður ákvörðun Vinnumálastofnunar um viðurlög 

á grundvelli 1. mgr. 57. gr. laga um atvinnuleysistryggingar enda ekki á það fallist að kærandi 

hafi með sannanlegum hætti vikið sér undan því að mæta í atvinnuviðtal. 
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7.4.4. Viðurlög vegna brota á 58. grein laga um atvinnuleysistryggingar 

58. gr. laga um atvinnuleysistryggingar mælir fyrir um viðurlög sem hinum tryggða er gert að 

sæta hafni hann þátttöku í vinnumarkaðsaðgerðum og er það svo hljóðandi: 
 
Sá sem hafnar þátttöku í vinnumarkaðsaðgerðum, sbr. lög um vinnumarkaðsaðgerðir, 
samkvæmt ákvörðun Vinnumálastofnunar eftir að hafa verið í atvinnuleit í a.m.k. fjórar 
vikur frá móttöku Vinnumálastofnunar á umsókn um atvinnuleysisbætur skal ekki eiga 
rétt á greiðslu atvinnuleysisbóta skv. VII. kafla fyrr en að tveimur mánuðum liðnum, sem 
ella hefðu verið greiddar bætur fyrir, frá þeim degi er viðurlagaákvörðun 
Vinnumálastofnunar er tilkynnt aðila. Hið sama gildir þegar hinn tryggði mætir ekki til 
Vinnumálastofnunar á áður boðuðum tíma skv. 6. mgr. 9. gr., 3. mgr. 13. gr. eða 3. mgr. 
18. gr. 
 
Hinn tryggði skal uppfylla skilyrði laga þessara á viðurlagatímanum skv. 1. mgr. Hafni 
hann aftur að taka þátt í vinnumarkaðsaðgerðum á þeim tíma getur komið til 
ítrekunaráhrifa skv. 61. gr. 
 
Taki hinn tryggði starfi sem ekki er hluti af vinnumarkaðsaðgerðum meðan á 
viðurlagatíma skv. 1. mgr. stendur falla viðurlögin niður eftir að hinn tryggði hefur 
starfað í a.m.k. hálfan mánuð áður en hann sækir aftur um atvinnuleysisbætur enda hafi 
hann sagt starfinu lausu eða misst það af gildum ástæðum. Vari starfið í skemmri tíma, 
hann hefur sagt starfi sínu lausu án gildra ástæðna eða misst það af ástæðum sem hann á 
sjálfur sök á heldur viðurlagatíminn áfram að líða þegar hinn tryggði sækir aftur um 
atvinnuleysisbætur, sbr. einnig 61. gr. 

 

Í 2. mgr. 1. gr. laga nr. 55/2006 um vinnumarkaðsaðgerðir er hugtakið vinnumarkaðsaðgerðir 

skilgreint nánar en þar segir að með vinnumarkaðsaðgerðum sé átt við vinnumiðlun, mat á 

hæfni atvinnuleitanda og skipulag úrræða sem séu til þess fallin að auka vinnufærni 

atvinnuleitanda. Með umsókn sinni um greiðslur atvinnuleysistrygginga sækir einstaklingur 

jafnframt um aðstoð Vinnumálastofnunar við atvinnuleit og aðra miðlun. Samkvæmt 12. gr. 

laga um vinnumarkaðsaðgerðir er það Vinnumálastofnun sem annast skipulag 

vinnumarkaðsúrræða. Vinnumarkaðsúrræði eru fjölbreytt og skiptast m.a. í  einstök námskeið, 

svo sem námskeið um gerð starfsleitaráætlunar eða sjálfstyrkingu og námskeið til að bæta 

tiltekna færni, starfsúrræði ýmiskonar, ráðgjöf samhliða námskeiðsþátttöku og 

reynsluráðningu, námsúrræði og atvinnutengda endurhæfingu.  

Af 1. mgr. 58. gr. laga um atvinnuleysistryggingar má ráða að allar þær 

vinnumarkaðsaðgerðir sem Vinnumálastofnun setur á fót, í því skyni að auka líkur hins 

tryggða á því að fá starf við hæfi, geta valdið því að hinn tryggði  þurfi að sæta viðurlögum á 

grundvelli ákvæðisins ef hann hafnar þátttöku í þeim. Þá er í 13. gr. laga um 

vinnumarkaðsaðgerðir ítrekuð skylda hins tryggða að láta vita af öllum þeim breytingum er 

verða á högum hans og kunna að hafa áhrif á rétt hans til greiðslna atvinnuleysistrygginga en 

ákvæðið er sambærilegt við 3. mgr. 9. gr., h-lið 1. mgr. 14. gr. og 2. mgr. 14. gr. laga um 
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atvinnuleysistryggingar.  

Til þess að teljast virkur í atvinnuleit þarf hinn tryggði að hafa vilja og getu til þess að 

taka þátt í þeim vinnumarkaðsaðgerðum er standa honum til boða. Í 3. mgr. 13. gr. laga um 

atvinnuleysistryggingar er mælt fyrir um heimild til handa Vinnumálastofnun til þess að boða 

atvinnuleitanda til stofnunarinnar með sannanlegum hætti og hvílir á hinum tryggða skylda til 

þess að vera reiðubúinn að mæta til stofnunarinnar með skömmum fyrirvara. Þessi heimild 

stofnunarinnar er nauðsynleg svo hún geti sinnt lögbundnu vinnumiðlunarhlutverki sínu. 

Ágreiningur vegna beitingar 58. gr. laga um atvinnuleysistryggingar hefur mjög sjaldan 

komið til kasta ÚAV en sem dæmi má nefna úrskurð ÚAV frá 31. október 2011 nr. 

(227/2010). Málsatvik voru á þá leið að Vinnumálastofnun gerði tilraun til þess að boða 

kæranda í viðtal hjá Mími símenntun í þeim tilgangi að útvega henni vinnumarkaðsúrræði 

sem aukið gætu líkur hennar á því að fá starf við hæfi. Stofnunin hringdi af því tilefni í 

skráðan heima- og farsíma kæranda og sendi henni jafnframt tölvupóst á skráð tölvupóstfang 

kæranda. Þar sem heimasími kæranda reyndist ótengdur, ekki tókst að ná í farsíma kæranda 

og tölvupóstur kom einnig endursendur var máli hennar vísað til úrlausnar hjá Greiðslustofu 

enda all óvíst hvort kærandi gæti talist í virkri atvinnuleit í skilningi laganna. Í kjölfarið var 

kæranda veitt frestur til þess að skila inn skýringum á því hvers vegna ekki hafi verið hægt að 

ná í hana til þess að boða hana í viðtal hjá Mími símenntun. Í skýringum kæranda kom fram 

að hún hafi skipt um farsímanúmer, heimasíma hennar hafi verið lokað, sem og 

tölvupóstfangi hennar vegna gjaldþrots fyrirtækis eiginmanns hennar. Þá tiltók kærandi í 

skýringum sínum að hún hefði gleymt að tilkynna stofnuninni um þessar breytingar vegna 

erfiðra heimilisaðstæðna og færði fram vottorð sóknarprests því til staðfestingar. Í greinargerð 

Vinnumálastofnunar til ÚAV kom fram að í 58. gr. laga um atvinnuleysistrygginga komi 

skýrt fram að hafni einstaklingur þátttöku í vinnumarkaðsúrræðum skuli hann sæta tveggja 

mánaða biðtíma eftir greiðslum atvinnuleysistrygginga. Það sé jafnframt hlutverk 

Vinnumálastofnunar að annast skipulag vinnumarkaðsúrræða og að litið sé svo á að þeim sem 

séu tryggðir innan atvinnuleysistryggingakerfisins sé jafnframt skylt að taka þátt í slíkum 

úrræðum. Máli sínu til stuðnings vísaði Vinnumálastofnun einnig til 3. mgr. 9. gr. laga um 

atvinnuleysistryggingar þar sem segir að: „hver sá sem telst tryggður á grundvelli laganna 

skuli upplýsa Vinnumálastofnun um allar breytingar sem kunni að verða á högum hans á 

þeim tíma er hann fær greiddar atvinnuleysisbætur, ella kunni það að hafa áhrif á rétt hans.” 

Að auki vísaði stofnunin til h-liðar 1. mgr. 14. gr. laga um atvinnuleysistryggingar en 

samkvæmt þeim lið teljist sá í virkri atvinnuleit sem sé reiðubúinn að gefa Vinnumálastofnun 

nauðsynlegar upplýsingar til að auka líkur hans á að fá starf við hæfi og gefa honum kost á 
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þátttöku í vinnumarkaðsaðgerðum. Þá beri atvinnuleitanda að tilkynna stofnuninni, án 

ástæðulauss dráttar, um hverjar þær breytingar sem kunni að verða á vinnufærni eða 

aðstæðum að öðru leyti. ÚAV féllst á framangreind rök Vinnumálastofnunar fyrir 

viðurlagaákvörðun á grundvelli 1. mgr. 58. gr. laga um atvinnuleysistryggingar. Í 

niðurstöðuorðum ÚAV kom fram að hún taldi það „grundvallarskilyrði þess að stofnuninni 

sé gert kleift að aðstoða atvinnuleitendur, að atvinnuleitandi sinni þeim boðunum sem honum 

eru sendar með sannanlegum hætti. Atvinnuleitanda ber einnig að upplýsa Vinnumálastofnun 

um breytingar á högum sínum eins og heimilisfangi, netfangi og símanúmeri, svo stofnuninni 

sé unnt að boða atvinnuleitanda í viðtöl eða önnur úrræði. Þá voru skýringar kæranda á því 

hvers vegna hún hefði ekki tilkynnt stofnuninni um framangreindar breytingar ekki taldar 

gildar og hún talin hafa brugðist skyldum sínum samkvæmt 1. mgr. 58. gr. laga um 

atvinnuleysistryggingar. 

Við mat á því hvort ákvörðun Vinnumálastofnunar og ÚAV hafi byggst á málefnalegum 

sjónarmiðum þegar litið er til tilgangs laga um atvinnuleysistryggingar og með sérstakri 

hliðsjón af því hlutverki Vinnumálastofnunar að aðstoða atvinnuleitendur við vinnumiðlun og 

þátttöku í vinnumarkaðsúrræðum verður einnig að líta til orðalags ákvæðisins og 

lögskýringargagna með lögum um atvinnuleysistryggingar. Í 58. gr. laganna segir að sá sem 

hafnar þáttöku í vinnumarkaðsaðgerðum eða mætir ekki til Vinnumálastofnunar á áður 

boðuðum tíma skuli sæta viðurlögum. Af texta ákvæðisins má ráða að svo einstaklingur geti 

hafnað þátttöku í vinnumarkaðsúrræðum þarf Vinnumálastofnun að hafa boðið honum að taka 

þátt í slíkum aðgerðum. Má því ætla að boðunin sem slík þurfi að hafa farið fram og 

atvinnuleitandi hafnað þátttökunni. Af málsatvikum hér að framan má ráða að kæranda hafi 

ekki verið boðin þátttaka í vinnumarkaðsaðgerðum á vegum stofnunarinnar þar sem 

starfsmönnum hennar tókst ekki að ná sambandi við kæranda. Í lögum um 

atvinnuleysistryggingar eru gerðar ríkar kröfur til atvinnuleitenda að gefa réttar upplýsingar 

svo unnt sé að veita þeim ráðgjöf og vinnumiðlun við hæfi. Þá hvílir jafnframt á 

atvinnuleitendum skylda til þess að vera í reglulegu sambandi við þjónustuskrifstofu 

Vinnumálastofnunar. ÚAV og Vinnumálastofnun telja hér að þar sem réttar upplýsingar um 

netfang og síma kæranda séu grundvallarskilyrði þess að hægt sé að bjóða atvinnuleitanda 

vinnumarkaðsúrræði við hæfi og boða hann til stofnunarinnar hafi kærandi hafnað þátttöku í 

vinnumarkaðsaðgerð á vegum Vinnumálastofnunar. Eins og fram hefur komið er í 4. gr. laga 

nr. 134/2009 um breytingar á lögum um atvinnuleysistryggingar mælt fyrir um að sannanleg 

boðun sé boðun með bréfi á lögheimili. Hins vegar má velta því upp hvort hér hefði verið 

réttara að fella háttsemi kæranda undir ákvæði 1. mgr. 59. gr. laganna þar sem hún lét hjá líða 
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að veita upplýsingar um atriði sem kunna að hafa áhrif á rétt hennar til 

atvinnuleysistrygginga.214 

7.4.5. Viðurlög vegna brota á 59. grein laga um atvinnuleysistryggingar 

Með setningu laga nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar var bætt við nýju ákvæði í 59. gr. 

laganna sem mælir fyrir um skyldu Vinnumálastofnunar til þess að beita þann sem lætur hjá 

líða að veita nauðsynlegar upplýsingar um það sem mælt er fyrir um í 14. gr. laganna eða um 

annað sem kann að hafa áhrif á rétt hans til greiðslna atvinnuleysistrygginga viðurlögum. 

Sömu viðurlögum skal beita er hinn tryggði lætur hjá líða að tilkynna stofnuninni um þær 

breytingar sem kunna að verða á högum hans þann tíma sem hann fær greiðslur úr 

Atvinnuleysistryggingasjóði. Hið nýja ákvæði mælir einnig fyrir um þá kröfu að sá sem 

brýtur gegn fyrirmælum ákvæðisins endurgreiði þær atvinnuleysistryggingar sem hann hefur 

fengið ofgreiddar. Nýmæli 59. gr. laga um atvinnuleysistryggingar hljóðar svo: 

 
Sá sem lætur hjá líða að veita nauðsynlegar upplýsingar skv. 14. gr. eða um annað það 
sem kann að hafa áhrif á rétt hans samkvæmt lögum þessum skal ekki eiga rétt á greiðslu 
atvinnuleysisbóta skv. VII. kafla fyrr en að tveimur mánuðum liðnum, sem ella hefðu 
verið greiddar bætur fyrir, frá þeim degi er viðurlagaákvörðun Vinnumálastofnunar er 
tilkynnt aðila. Hið sama á við þegar hinn tryggði hefur látið hjá líða að tilkynna 
Vinnumálastofnun um þær breytingar sem kunna að verða á högum hans á því tímabili 
sem hann fær greiddar atvinnuleysisbætur eða sætir biðtíma eða viðurlögum samkvæmt 
lögum þessum eða annað það sem kann að hafa áhrif á rétt hans samkvæmt lögum 
þessum, sbr. 3. mgr. 9. gr. og 2. mgr. 14. gr. Skal honum jafnframt verða gert að 
endurgreiða ofgreiddar atvinnuleysisbætur skv. 39. gr. 
  
Hinn tryggði skal uppfylla skilyrði laga þessara á viðurlagatímanum skv. 1. mgr. Veiti 
hann Vinnumálastofnun ekki nauðsynlegar upplýsingar á þeim tíma eða tilkynni um 
breytingar á högum getur komið til ítrekunaráhrifa skv. 61. gr. 
 
Taki hinn tryggði starfi sem ekki er hluti af vinnumarkaðsaðgerðum meðan á 
viðurlagatíma skv. 1. mgr. stendur falla viðurlögin niður eftir að hinn tryggði hefur 
starfað í a.m.k. hálfan mánuð áður en hann sækir aftur um atvinnuleysisbætur enda hafi 
hann sagt starfinu lausu eða misst það af gildum ástæðum. Vari starfið í skemmri tíma, 
hann hefur sagt starfi sínu lausu án gildra ástæðna eða misst það af ástæðum sem hann á 
sjálfur sök á heldur viðurlagatíminn áfram að líða þegar hinn tryggði sækir aftur um 
atvinnuleysisbætur, sbr. einnig 61. gr. 

 

Í athugasemdum við ákvæði 59. gr., í frumvarpi því er varð að lögum um 

atvinnuleysistryggingar, er gerð grein fyrir tilgangi ákvæðisins. Þar segir að ákvæðinu sé 
                                                        
214 Í athugasemdum við 59. gr. í frumvarpi til laga um atvinnuleysistryggingar segir: „Ákvæði þetta er nýmæli en 
mikilvægt skilyrði þess að unnt sé að aðstoða hinn tryggða við að fá starf við hæfi og gefa honum kost á þátttöku 
í viðeigandi vinnumarkaðsaðgerðum er að nauðsynlegar upplýsingar um hann liggi fyrir. Þannig er bæði tryggt 
að rétt mynd liggi fyrir um samsetningu þeirra sem eru án atvinnu á hverjum tíma og ekki síst stuðlað að því að 
atvinnuleitanda sé boðin viðeigandi þjónusta til að auka vinnufærni hans, svo sem atvinnutengd endurhæfing, 
námskeið og ráðgjöf.”  
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ætlað að stuðla að því að atvinnuleitanda sé boðin viðeigandi þjónusta, til að mynda námskeið 

og ráðgjöf ýmiskonar, til að auka vinnufærni hans. Það sé mikilvægt skilyrði svo unnt sé að 

aðstoða hinn tryggða við að fá starf við hæfi og gefa honum kost á þátttöku í viðeigandi 

vinnumarkaðsúrræðum að réttar og nauðsynlegar upplýsingar um hann liggi fyrir. Í 

athugasemdum er sérstaklega tekið fram að nokkuð hafi borið á því að atvinnuleitendur komi 

með læknisvottorð um skerta starfshæfni þegar þeim eru boðin störf. Því sé mjög 

þýðingarmikið að upplýsingar um vinnufærni umsækjenda liggi fyrir þegar í upphafi 

umsóknar.215 Eru allar þær upplýsingar sem geta haft áhrif á bótarétt umsækjenda og þeirra 

sem þegar njóta greiðslna atvinnuleysistrygginga nauðsynlegar svo Vinnumálastofnun geti 

sinnt hlutverki sínu sem best.  

Í 14. gr. laga um atvinnuleysistryggingar er sem fyrr segir mælt fyrir um hvaða skilyrði 

atvinnuleitandi þarf að uppfylla til þess að teljast í virkri atvinnuleit og þar með tryggður 

innan atvinnuleysistryggingakerfisins, að nánari skilyrðum uppfylltum. Fyrri hluti 1. mgr. 59. 

gr. sem mælir fyrir um viðurlög vegna þess að hinn tryggði hefur látið hjá líða að veita 

upplýsingar þær sem mælt er fyrir um í 14. gr. þarfnast ekki mikillar skýringar enda er af 

texta ákvæðisins ljóst hvaða atriði geta fallið þar undir. Síðari hluti 1. mgr. 59. gr., þar sem 

segir að sá sem lætur hjá líða að veita nauðsynlegar upplýsingar um annað það sem kann að 

hafa áhrif á rétt hans samkvæmt lögum þessum, veldur hins vegar meiri vandkvæðum við 

túlkun enda mjög matskenndur. Við þá túlkun má líta til þess að 59. gr. laganna helst í hendur 

við önnur ákvæði laga um atvinnuleysistryggingar sem mæla fyrir um tilkynningar- eða 

upplýsingarskyldu atvinnuleitanda. Eru þetta til að mynda ákvæði 3. mgr. 9. gr. laganna þar 

sem atvinnuleitanda er gert skylt að upplýsa Vinnumálastofnun um allar breytingar sem 

kunna að verða á högum hans, svo sem um námsþátttöku og tekjur sem ætlaðar eru til 

framfærslu. Í 10. gr. er mælt fyrir um skyldu atvinnuleitanda að tilkynna til stofnunarinnar að 

atvinnuleit sé hætt og 35. gr. a kveður á um skyldu atvinnuleitanda til þess að tilkynna með 

a.m.k. dags fyrirvara um tilfallandi vinnu til stofnunarinnar. Gildissvið 59. gr. laga um 

atvinnuleysistryggingar er því mjög víðtækt. 

Við þær aðstæður er til greina kemur að beita atvinnuleitanda viðurlögum á grundvelli svo 

matskenndra ákvæða er nauðsynlegt að stjórnvald gæti þess að skyldubundið mat fari fram og 

verklagsreglur takmarki matið ekki um of. Þá verður að gæta að málsmeðferðarreglum 

stjórnsýslulaga enda hvílir á stjórnvaldi skylda til að sjá til þess að mál sé nægilega vel 

upplýst svo réttmætar og málefnalegar ástæður liggi að baki viðurlagaákvörðuninni. Af texta 

                                                        
215 Alþt. 2005-2006. A – deild, bls. 4678. 
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ákvæðisins er ekki ljóst hvaða skilyrði eru gerð svo hægt sé að beita ákvæðinu, þ.e. er heimilt 

að beita viðurlögum á grundvelli ákvæðisins vegna gáleysisbrota eða þarf ásetningur að koma 

til. Í 4. mgr. 57. gr. laga um atvinnuleysistryggingar er mælt fyrir um að Vinnumálastofnun 

geti beitt viðurlögum á grundvelli 59. gr. í þeim tilvikum þegar atvinnuleitandi getur ekki 

tekið starfi vegna skertrar vinnufærni og hann hefur vísvitandi leynt þeim upplýsingum fyrir 

stofnuninni. Af skýrum texta ákvæðisins er þá í þeim tilvikum gerð krafa um ásetning. Slíkan 

ásetning getur þó reynst erfitt að sanna.  

Ef beitt er innri samræmisskýringu við III. kafla laga um atvinnuleysistryggingar sem 

mælir fyrir um þau skilyrði sem atvinnuleitandi þarf að uppfylla til þess að eiga rétt á 

greiðslum atvinnuleysistrygginga má færa fyrir því ákveðin rök að á atvinnuleitandanum 

sjálfum hvíli ákveðin frumkvæðisskylda til að veita þær upplýsingar sem m.a. er mælt fyrir 

um í 14. gr. laganna. Atvinnuleitandi sem ekki sinnir þessari frumkvæðisskyldu sinni til 

upplýsingagjafar um þau atriði sem geta haft áhrif á rétt hans til bóta getur átt hættu á því að 

vera beittur viðurlögum á grundvelli 59. gr. Löggjafinn hefur ákveðið, í lögum um 

atvinnuleysistryggingar, að til þess að stjórnarskrárvarinn réttur einstaklings til framfærslu 

vegna atvinnuleysis verði virkur verði hann að uppfylla þær skyldur sem á hann eru lagðar og 

löggjafinn hefur talið nauðsynlegar svo unnt sé að veita framfærsluna. Rétti einstaklings til 

framfærslu vegna atvinnuleysis fylgja því skyldur. Ef við þeim er ekki orðið eða þeim ekki 

sinnt getur einstaklingur fyrirgert þessum rétti sínum og honum verið gert að sæta 

stjórnsýsluviðurlögum vegna brota á lögum um atvinnuleysistryggingar.  

Umboðsmaður Alþingis hefur í álitum sínum gagnrýnt það að í stjórnsýsluframkvæmd í 

atvinnuleysistryggingakerfinu hafi saknæmisskilyrði ekki verið rannsökuð og könnuð 

nægilega þegar viðurlagaákvæðum er beitt.216  

                                                        
216 UA mál nr. 2036/1997 og SUA mál nr. 1702/1996 (1996:76). Í máli nr. 2036/1997 segir í reifun á áliti 
umboðsmanns: „Umboðsmaður áréttaði að nefnt ákvæði geymdi heimild til beitingar refsikenndra viðurlaga, 
sem bundin væru huglægum skilyrðum og væri ásetnings krafist. Vísaði hann til þess að í núgildandi lögum 
hefði þessu verið breytt og benti á að í lögskýringargögnum með þeim kæmi skýrt fram að fallið væri frá kröfu 
um sannaðan ásetning. Umboðsmaður benti á að í úrskurði stjórnar atvinnuleysistryggingasjóðs segði að á 
umsóknareyðublaði hafi A svarað neitandi spurningu um það hvort hann nyti bóta frá almannatryggingum, en 
hið rétta væri að á umsóknareyðublaðinu væri lagt fyrir umsækjanda að tilgreina fjárhæð tiltekinna bóta frá 
almannatryggingum nyti hann þeirra og hefði A látið hjá líða að veita þær upplýsingar. Með vísan til 10. gr. 
stjórnsýslulaga sagði umboðsmaður það fara eftir eðli málsins og réttarheimild þeirri sem væri grundvöllur 
ákvörðunar hvaða upplýsinga afla þyrfti. Ekki yrði með rétti gripið til umræddra viðurlaga fyrr en 
rannsókn hefði ótvírætt leitt í ljós að lagaskilyrðum fyrir beitingu þeirra hefði verið fullnægt. Þá væri 
ákvörðunin verulega íþyngjandi fyrir A og bæri því að rökstyðja réttmæti hennar skýrlega og þannig að 
séð yrði hvaða athafnir hans hefðu réttlætt slíkt úrræði. Ætti það alveg sérstaklega við um refsikennd 
viðurlög. Taldi umboðsmaður einsýnt að ákvörðun, um að gripið yrði til refsikenndra viðurlaga yrði ekki 
með réttu grundvölluð á því einu, að bótaþegi hefði í skriflegri umsókn sinni um atvinnuleysisbætur ekki 
getið atriða sem máli skiptu við úrlausn um bótarétt hans.  
Sjá einnig UA mál nr. 4186/2004, þar segir í reifun.„Þessu til stuðnings benti umboðsmaður jafnframt á að með 
lögum um atvinnuleysistryggingar væri löggjafinn að fullnægja stjórnskipulegri athafnaskyldu sinni til að 
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Í úrskurði ÚAV frá 13. september 2011 (nr. 19/2011) var deilt um þá ákvörðun 

Vinnumálastofnunar að fella niður greiðslur atvinnuleysistryggingar til kæranda í tvo mánuði 

á grundvelli 1. mgr. 59. gr. og krefja hana um endurgreiðslu ofgreiddra 

atvinnuleysistrygginga þar sem hún hafði farið erlendis án þess að tilkynna stofnuninni 

fyrirfram um um ferð sína. Málsatvik voru á þá leið að Vinnumálastofnun bárust upplýsingar í 

nóvember 2010 þess efnis að kærandi hafði verið erlendis í októbermánuði sama ár. Í 

kjölfarið hafði starfsmaður Vinnumálastofnunar samband símleiðis við kæranda og óskaði 

eftir staðfestingu hennar á dvöl erlendis ásamt afritum af flugfarseðlum til staðfestingar. 

Kærandi sendi stofnuninni tölvupóst með skýringum á dvöl sinni erlendis ásamt 

flugfarseðlum. Í skýringum kæranda kom fram að hún hafi ekki vitað að hún mætti ekki fara 

til útlanda án þess að tilkynna stofnuninni um ferðir sínar fyrirfram og að auki hafi hún verið í 

virkri atvinnuleit á meðan hún var stödd erlendis. Þrátt fyrir andmæli kæranda var tekin sú 

ákvörðun að fella niður bótarétt hennar í tvo mánuði þar sem hún hafi látið hjá líða að veita 

upplýsingar um dvöl sína erlendis samkvæmt 1. mgr. 59. gr. laga um atvinnuleysistryggingar. 

Þá var kæranda jafnframt tilkynnt að hinum ofgreiddu atvinnuleysistryggingum er hún hafi 

fengið greiddar fyrir það tímabil er hún var stödd erlendis skyldi skuldajafnað á móti við síðar 

tilkomnar greiðslur til hennar. Niðurstöðu sinni til stuðnings vísaði Vinnumálastofnun í 

greinargerð sinni til ÚAV til c-liðar 1. mgr. 13. gr. laga um atvinnuleysistryggingar þar sem 

mælt er fyrir um að umsækjandi þurfi að vera búsettur og staddur hér á landi til þess að teljast 

tryggður. Stofnun benti einnig á að samkvæmt 3. mgr. 9. gr. og 2.  mgr. 14. gr. laganna skuli 

atvinnuleitandi án ástæðulauss dráttar veita Vinnumálastofnun upplýsingar um allar þær 

breytingar sem kunni að verða á högum hans eða annað sem kunni að hafa áhrif á rétta hans. 

Vinnumálastofnun tók einnig fram að margsinnis hafi verið vakin athygli á því að eitt af 

skilyrðum fyrir greiðslum væri að atvinnuleitandi væri staddur hér á landi. Komi þær 

upplýsingar fram á sérstökum kynningarfundum sem öllum atvinnuleitendum er skylt að 

sækja, á heimasíðu stofnunarinnar og í sérstökum bæklingi. Þá benti stofnunin einnig á að 

eina undanþágan frá skilyrði c-liðar 1. mgr. 13. gr. sem heimil sé samkvæmt lögunum sé ef 

fyrir liggi E 303 vottorð atvinnuleitanda um atvinnuleit erlendis, á grundvelli VII. kafla 

laganna. Viðurlagaákvörðun stofnunarinnar var staðfest fyrir ÚAV með þeim rökum að 

ákvæði 1. mgr. 59. gr. þyrfti að túlka með hliðsjón af þeim skilyrðum fyrir greiðslum 

atvinnuleysistrygginga sem mælt væri fyrir um í 13. og 14. gr. laganna. Kærandi hafi staðfest 
                                                                                                                                                                             
tryggja öllum, sem þess þurfa, rétt til aðstoðar vegna atvinnuleysis. Í þessu ljósi taldi umboðsmaður að væri það 
ætlun löggjafans að heimila stjórnvöldum að svipta bótaþega bótarétti til framtíðar og eftir atvikum endurkrefja 
hann um þegar greiddar bætur við þær aðstæður er hann af gáleysi veitti ekki fullnægjandi upplýsingar um hagi 
sína, yrði sá vilji að koma fram í lagatextanum með skýrum og ótvíræðum hætti.”  
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að hún hafi verið erlendis frá 5. október til 20. október 2010 og ekki tilkynnt um ferð sína 

fyrirfram til stofnunarinnar. Þá færði ÚAV einnig fram þau rök fyrir ákvörðun sinni að 

réttarsamband atvinnuleitanda og Vinnumálastofnunar væri um margt eðlislíkt því sem væri á 

milli launþega og vinnuveitanda og því bæri atvinnuleitanda að upplýsa stofnunina um 

fjarvistir vegna dvalar erlendis. Í niðurstöðuorðum ÚAV kom fram að: „Í ljósi þeirrar 

upplýsingaskyldu atvinnuleitenda sem kveðið er á um í 3. mgr. 9. gr. laga um 

atvinnuleysistryggingar, verður talið að kærandi hafi brotið gegn trúnaðarskyldum sínum 

gagnvart Vinnumálastofnun í umrætt sinn, er hún hélt af landi brott án þess að láta vita ef því 

fyrir fram. Því bar Vinnumálastofnun að láta hana sæta viðurlögum samkvæmt 1. mgr. 59. gr. 

laga um atvinnuleysistryggingar. 

Í 14. gr. stjórnsýslulaga er mælt fyrir um tilkynningarskyldu stjórnvalda. Í 

stjórnsýslulögunum er ekki mælt fyrir um form þessara tilkynninga en þó er eðlilegt að sú 

tilkynning sé skrifleg í þeim málum er varða mikilsverða hagsmuni og má ætla að 

framfærslumissir falli þar undir eðli málsins samkvæmt. Því má færa fyrir því rök að tilkynna 

hefði átt kæranda um að mál hennar væri til meðferðar og óska eftir andmælum hennar 

skriflega en ekki með símtali líkt og gert var. Það kemur þó ekki að sök enda ljóst af 

viðbrögðum kæranda að andmælaréttur hennar var virtur og Vinnumálastofnun fullnægði 

rannsóknarskyldu sinni með því að fá flugfarseðla hennar afhenta. Í þessu samhengi má þó 

velta upp þeirri spurningu hvort þessi framkvæmd stofnunarinnar að krefja hinn tryggða um 

flugfarseðla til staðfestingar broti á lögum um atvinnuleysistryggingar með ákveðinni 

þvingun217 standist regluna um rétt aðila máls til þess að fella ekki á sig sök á grundvelli 1. 

mgr. 6. gr. mannréttindasáttmála Evrópu og 70. gr. stjórnarskrár Íslands.  

Líkt og fram kom hér að framan er ákvæði 59. gr. laga um atvinnuleysistryggingar fremur 

víðtækt og matskennt. Það eru því fjölmörg atvik er geta fallið þar undir. Í úrskurði ÚAV frá 

4. maí 2011 (nr. 170/2010) var deilt um viðurlagaákvörðun Vinnumálastofnunar á grundvelli 

ákvæðisins vegna ósamrýmanlegra greiðslna frá tryggingarfélagi er kærandi fékk vegna 

óvinnufærni. Við samkeyrslu á gagnagrunni Vinnumálastofnunar og ríkisskattstjóra komu 

fram upplýsingar um að kærandi hafi fengið greidda slysadagpeninga vegna óvinnufærni fyrir 

tímabilið 5. febrúar til 5. apríl 2010, á sama tíma og hann þáði greiðslur 

atvinnuleysistrygginga. Kærandi hafði hvorki tilkynnt um óvinnufærni sína né þessar 

ósamrýmanlegu greiðslur til stofnunarinnar. Þann 10. maí 2010, í kjölfar samkeyrslunnar við 

                                                        
217 Þvingunin kemur þannig fram að greiðslur til hins tryggða eru stöðvaðar þar til hann skilar inn 
skýringum/flugfarseðlum til stofnunarinnar, enda ekki fyrr ljóst hvort hann uppfylli enn skilyrði til greiðslna 
atvinnuleysistrygginga.  
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ríkisskattstjóra, óskaði Vinnumálastofnun eftir skýringum um óútskýrðar tekjur hjá kæranda á 

fyrrgreindu tímabili. Í skýringum sínum sagðist kærandi hafa fengið greiðslur frá 

tryggingarfélaginu í febrúar að upphæð 57.417.- kr. en tiltók ekki fyrir hvað þær greiðslur 

voru. Á grundvelli rannsóknarskyldu sinnar fékk Vinnumálastofnun upplýsingar frá 

tryggingarfélaginu að kærandi hafði fengið greidda slysadagpeninga vegna 100% óvinnufærni 

samkvæmt læknisvottorði. Greiðslurnar hefðu verið greiddar í tvennu lagi, 57.417.- kr. og 

síðar 373.211.- kr. Í framhaldinu óskaði stofnunin eftir nánari skýringum frá kæranda á 

þessum greiðslum og óskaði jafnframt eftir starfshæfnivottorði. Þann 27. júlí 2010 skilaði 

kærandi inn tveimur læknisvottorðum, öðru frá 12. apríl 2010 og hinu frá 6. apríl 2010. 

Læknisvottorð þessi staðfestu óvinnufærni kæranda á tímabilinu 8. janúar til 6. apríl 2010. Í 

greinargerð Vinnumálastofnunar til ÚAV kom fram að samkvæmt 1. mgr. 51. gr. laga um 

atvinnuleysistryggingar telst hver sá sem nýtur slysadagpeninga sem eru til komnir vegna 

óvinnufærni að fullu ekki tryggður samkvæmt lögunum á sama tímabili. Með því að tilkynna 

ekki um breytta hagi sína á tímabilinu 8. janúar til 6. apríl 2010, er kærandi var óvinnufær, 

braut hann gegn trúnaðarskyldum sínum gagnvart stofnuninni, sbr. 3. mgr. 9. gr., 13. gr., h-lið 

1. mgr. 14. gr., 2. mgr. 14. gr. og 1. mgr. 59. gr. laga um atvinnuleysistryggingar. Hafi þessi 

brot þær afleiðingar að kærandi missti rétt sinn til greiðslu atvinnuleysistrygginga í tvo 

mánuði frá ákvörðunardegi og beri að endurgreiða ofgreiddar atvinnuleysistryggingar fyrir 

það tímabil er hann uppfyllti ekki skilyrði laganna, að upphæð 294.050.- kr. 

Tekið skal fram í tengslum við framangreint að í 4. mgr. 9. gr. er mælt fyrir um heimild 

Vinnumálastofnunar til þess að samkeyra gagnagrunna sína við ríkisskattstjóra og upplýsingar 

hennar um ótilkynntar tekjur kæranda því réttilega fengnar.  

Í úrskurði ÚAV frá 8. apríl 2011 (nr. 121/2010) var ágreiningur um hvort 

Vinnumálastofnun hefði verið rétt að fella niður greiðslur atvinnuleysistrygginga til kæranda í 

tvo mánuði með vísan til 1. mgr. 59. gr. laganna þar sem kærandi hafði ekki tilkynnt um 

tilfallandi vinnu hjá D eins og honum bar. Málsatvik voru á þá leið að þann 12. maí 2010 

bárust Vinnumálastofnun upplýsingar um að kærandi hefði verið við vinnu á sjó. Óskaði 

stofnunin eftir upplýsingum frá kæranda og veitti honum jafnframt andmælarétt við 

framkomnum upplýsingum. Kærandi skilaði inn áætlun um tekjur og launaseðli fyrir maí 

þann 28. júní sama ár. Í skýringum sínum ber kærandi því við að hann hafi ekki vitað að hann 

ætti að tilkynna stofnuninni með dags fyrirvara um vinnu og taldi nægilegt að senda inn 

launaseðil þegar hann fengi hann í hendur. Í greinargerð sinni til ÚAV vísaði stofnunin til 

þess að ákveðin upplýsingaskylda hvíli á hinum tryggðu samkvæmt 3. mgr. 9. gr. og 2. mgr. 

14. gr. laga um atvinnuleysistryggingar og að í 35. gr. a komi skýrt fram að tilkynna beri til 
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Vinnumálastofnunar með að minnsta kosti dags fyrirvara um tilfallandi vinnu. Það var 

niðurstaða stofnunarinnar að kærandi hefði í umrætt sinn látið hjá líða að veita nauðsynlegar 

upplýsingar um atvik er höfðu bein áhrif á rétt hans til atvinnuleysistrygginga. Þá kom einnig 

fram í greinargerð stofnunarinnar að ekki hafi þótt tilefni til þess að beita ákvæði 60. gr. laga 

um atvinnuleysistryggingar þar sem kærandi hafi ekki vísvitandi ætlað að leyna upplýsingum 

um tilfallandi vinnu sína. Máli sínu til stuðnings benti stofnunin á að fram til þessa hefði 

kærandi ávallt tilkynnt til stofnunarinnar um þau störf sem honum hafi boðist tímabundið, 

vinna kæranda hafði staðið yfir í fimm daga og kærandi hafði veitt allar nauðsynlegar 

upplýsingar um störf sín eftir að mál hans var tekið til skoðunar. Það var einnig mat ÚAV að 

háttsemi kæranda ætti undir ákvæði 1. mgr. 59. gr. þar sem hann hefði látið hjá líða að 

tilkynna Vinnumálastofnun um tilfallandi vinnu í maí 2010.  

Þegar umræddur úrskurður er skoðaður í heild sinni má af honum ráða að kærandi hafði 

frá því að hann sótti um greiðslur atvinnuleysistrygginga árið 2009 starfað við afleysingar í 

sjóferðum og tilkynnt um þær ferðir til Vinnumálastofnunar líkt og honum bar samkvæmt 35. 

gr. a laga um atvinnuleysistryggingar. Í máli þessu hafi kærandi hins vegar ekki tilkynnt um 

hina tilfallandi vinnu til stofnunarinnar og bar fyrir sig vankunnáttu á lögunum í þeim efnum, 

þrátt fyrir að hafa fylgt þeim réttilega áður. Hafa ber hér í huga að kærandi tilkynnti ekki um 

störf sín hjá D fyrir maí mánuð fyrr en þann 28. júní 2010 eftir að Vinnumálastofnun óskaði 

eftir skýringum frá kæranda. Í greinargerð Vinnumálastofnunar og niðurstöðum ÚAV er 

fallist á að brot kæranda varði við 1. mgr. 59. gr. laga um atvinnuleysistryggingar en ekki við 

60. gr. laganna þar sem það var mat þeirra að kærandi hafi ekki vísvitandi ætlað að leyna 

þessum upplýsingum. Niðurstaða ÚAV í framangreindu máli bendir til þess að ekki sé gerð 

krafa um ásetning atvinnuleitanda heldur nægi gáleysi. Ásetningsbrotin heyri fremur undir 60. 

gr. laganna sem er mun meira íþyngjandi en 59. greinin.218  

                                                        
218 Í athugasemdum í greinargerð við 23. gr. breytingarlaga nr. 134/2009 við lög um atvinnuleysistryggingar er 
varð að 60. gr. segir að viðurlög vegna brota á 60. gr. eigi við um þrenns konar brot á lögunum. Þá er gert ráð 
fyrir að viðurlögin eigi við um þann sem starfar á innlendum vinnumarkaði á sama tíma og hann fær greiddar 
atvinnuleysisbætur þar sem hann hefur ekki tilkynnt Vinnumálastofnun um að atvinnuleit sé hætt skv. 10. gr. 
laganna. Þá verður hið sama talið gilda í tilvikum er ætlaður atvinnuleitandi verður uppvís að þátttöku á 
vinnumarkaði án þess að hafa tilkynnt um tilfallandi vinnu. Verður þetta að teljast mikilvægur liður í því 
að sporna við „svartri atvinnustarfsemi“ þar sem atvinnuleitendur sem fá greiddar atvinnuleysisbætur 
verða að tilkynna fyrir fram um hina tilfallandi vinnu eða samdægurs í nánar tilgreindum 
undantekningartilvikum. Af þessu má ráða að það hefur verið ætlun löggjafans að láta þau atvik er 
atvinnuleitandi verður uppvís að þátttöku á vinnumarkaði án þess að hafa tilkynnt um tilfallandi vinnu til 
Vinnumálastofnunar falla undir ákvæði 60. gr. en ekki 59. gr. laganna. Hefur löggjafinn með þessu takmarkað 
mat Vinnumálastofnun og ÚAV við beitingu viðurlaga á grundvelli laga um atvinnuleysistryggingar að 
einhverju leyti. Þar sem löggjafinn hefur mælt fyrir um að um þessi atvik skuli fara eftir ákvæði 60. gr. hefur 
stofnunin ekki val um hvaða viðurlagaákvæði hún beitir enda er hún bundin af lögum, þrátt fyrir að niðurstaðan 
leiði til meira íþyngjandi ákvörðunar fyrir aðila málsins. Þá verður ekki ráðið af texta ákvæðisins eða af 
lögskýringargögnum að gerð sé krafa um ásetning til þess liðar er hér um ræðir en í ljósi heitis ákvæðisins má þó 
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Í úrskurði ÚAV frá 31. október 2011 (nr. 180/2011) var ágreiningsefnið 

viðurlagaákvörðun Vinnumálastofnunar á grundvelli 1. mgr. 59. gr. vegna ótilkynnts 

hlutastarfs kæranda hjá S. Við samkeyrslu gagnagrunns Vinnumálastofnunar og 

ríkisskattsjóra komu fram tekjur kæranda vegna starfa hjá fyrirtækinu S í apríl 2010. 

Vinnumálastofnun óskaði í kjölfarið eftir upplýsingum frá kæranda um fyrrgreindar tekjur. 

Kærandi skilaði inn upplýsingum um tekjur og tilkynningu um 25% hlutastarf hjá S í 

aprílmánuði. Í skýringum sínum bar kærandi fyrir sig að hann hefði haldið að hann mætti vera 

með tekjur undir 59 þúsund krónum á mánuði án þess að tilkynna um það til 

Vinnumálastofnunar. Tekjur kæranda fyrir apríl voru 56 þúsund krónur. Bar kærandi 

jafnframt fyrir sig að hann hefði fengið þessar upplýsingar á kynningarfundum hjá 

stofnuninni. Það varð niðurstaða Vinnumálastofnunar að þar sem kærandi hefði ekki tilkynnt 

um breytingar á högum sínum og tilfallandi vinnu skyldi hann sæta viðurlögum á grundvelli 

1. mgr. 59. gr. laga um atvinnuleysistryggingar. Í niðurstöðum ÚAV kom fram að „þegar 

atvinnuleitandi sinnir tilfallandi vinnu, samhliða því að þiggja greiðslur atvinnuleysisbóta, 

ber honum að upplýsa um slíkt fyrir fram, sbr. 35. gr. a laga um atvinnnuleysistryggingar. 

Brjóti atvinnuleitandi á þessu ákvæði kann hann að sæta viðurlögum skv. 1. mgr. 60. gr. laga 

um atvinnuleysistryggingar, sbr. t.d. úrskurð úrskurðarnefndarinnar frá 7. desember 2010 í 

máli nr. 80/2010. Sinni atvinnuleitandi hlutastarfi, samhliða því að þiggja atvinnuleysisbætur, 

kann hann einnig að sæta viðurlögum skv. 60. gr. laga um atvinnuleysistryggingar. Viðurlög 

á grundvelli 60. gr. laga um atvinnuleysistryggingar eru mun meira íþyngjandi en þau sem 

getið er í 59. gr. laganna. Í ljósi þess að kærandi sinnti hlutastarfi, eftir að hann hóf töku 

greiðslu atvinnuleysisbóta, og án þess að hann upplýsti fyrirfram um eðli þess starfs, þá 

verður að leggja til grundvallar að 60. gr. laga um atvinnuleysistryggingar eigi fremur við í 

máli hans en 59. gr. laganna. Leggja verður til grundvallar að hin kærða ákvörðun hafi verið 

reist á röngum lagagrundvelli, þ.e. beita átti fremur 60. gr. laga um atvinnuleysistryggingar í 

málinu í stað 59. gr. laganna.” ÚAV ómerkti ákvörðun Vinnumálastofnunar og vísaði málinu 

aftur til stofnunarinnar til löglegrar meðferðar.  
                                                                                                                                                                             
velta því upp hvort að ásetnings sé ávallt krafist enda svikum ekki beitt af gáleysi. Öllum þeim sem þiggja 
greiðslur úr Atvinnuleysistryggingasjóði vegna atvinnuleysis ætti þó að vera ljóst að ekki sé heimilt að stunda 
vinnu samhliða þeim greiðslum, nema að undangenginni tilkynningu til stofnunarinnar. Hugsanlega hefði því á 
grundvelli skýrrar afstöðu löggjafans og texta ákvæðisins verið rétt að heimfæra brot kæranda undir ákvæði 60. 
gr. laga um atvinnuleysistryggingar. Þá var kæranda ekki gert að endurgreiða þær ofgreiddu 
atvinnuleysistryggingar sem hann hafði fengið líkt á tímabilinu en bæði ákvæði 59. gr. og 60. gr. mæla skýrt 
fyrir um að gerist kærandi brotlegur gegn ákvæðunum skuli hann endurgreiða hinar ofgreiddu 
atvinnuleysistryggingar. Verður því ekki séð að stofnunin hafi val um það hvort hún krefjist endurgreiðslu hinna 
ofgreiddu atvinnuleysistrygginga eða ekki enda hefur löggjafinn mælt fyrir um að það skuli gert við þessar 
aðstæður. 
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Af niðurstöðuorðum í framangreindum úrskurði ÚAV má ráða að svo virðist sem 

úrskurðarnefndin geri greinarmun á því við heimfærslu brotsins hvort hinn tryggði hafi ekki 

tilkynnt um tilfallandi vinnu eða um hlutastarf. Líkt og fram kom hér að framan gerir ákvæði 

60. gr. þó ekki greinarmun á þessu tvennu heldur er sérstaklega tiltekið í athugasemdum við 

breytingarákvæðið að bæði tilvikin falli þar undir. Þá er einnig vert að bera saman niðurstöður 

nefndarinnar í þessu máli og máli nr. 121/2010 sem reifað var hér að ofan. Í hinu fyrra féllst 

ÚAV á ákvörðun Vinnumálastofnunar að beita ákvæði 59. gr. vegna þess að kærandi tilkynnti 

ekki um tilfallandi vinnu en í hinu síðara vísaði ÚAV máli kæranda aftur til löglegrar 

meðferðar þar sem Vinnumálastofnun hefði borið að heimfæra brot kæranda, að tilkynna ekki 

um hlutastarf, undir 60. gr. laganna í stað 59. gr.  

7.4.6.  Viðurlög vegna brota á 60. grein laga um atvinnuleysistryggingar 

Í 60. gr. laga um atvinnuleysistryggingar er að finna ákvæði sem mælir fyrir um ströngustu 

viðurlögin sem unnt er að beita hinn tryggða vegna brota á lögum um atvinnuleysistryggingar. 

Ákvæðið hefur tekið nokkrum breytingum frá því það kom nýtt inn í lögin með 

breytingarlögum nr. 134/2009 og var því síðast breytt með lögum nr. 103/2011 og tóku þær 

breytingar gildi þann 3. september 2011. Hafa þær breytingar miðað að því að gera ákvæðið 

skilvirkara og herða viðurlög vegna brota. Ákvæðið hljóðar svo eftir síðustu breytingar: 

 
Sá sem lætur vísvitandi hjá líða að tilkynna Vinnumálastofnun um þær breytingar sem 
kunna að verða á högum hans á því tímabili sem hann fær greiddar atvinnuleysisbætur 
eða sætir biðtíma eða viðurlögum samkvæmt lögum þessum eða veitir vísvitandi rangar 
upplýsingar sem leiða til þess að hann telst ranglega tryggður að fullu eða að hluta 
samkvæmt lögum þessum skal ekki eiga rétt á greiðslu atvinnuleysisbóta fyrr en hann 
hefur starfað a.m.k. tólf mánuði á innlendum vinnumarkaði áður en hann sækir aftur um 
atvinnuleysisbætur. Hið sama gildir um þann sem starfar á innlendum vinnumarkaði á 
sama tíma og hann fær greiddar atvinnuleysisbætur eða sætir biðtíma eða viðurlögum 
samkvæmt lögum þessum án þess að hafa tilkynnt Vinnumálastofnun um að atvinnuleit 
sé hætt skv. 10. gr. eða um tilfallandi vinnu skv. 35. gr. a. Skal honum jafnframt verða 
gert að endurgreiða ofgreiddar atvinnuleysisbætur skv. 39. gr.  

 

Ljóst er að ákvæðið mælir fyrir um mjög íþyngjandi stjórnsýsluviðurlög og eru því gerðar 

mjög ríkar kröfur til málsmeðferðar Vinnumálastofnunar þegar ákvæðinu er beitt. 

Verknaðarlýsing ákvæðisins gerir grein fyrir því hvaða atvik geti leitt til þess að viðurlögum á 

grundvelli ákvæðisins sé beitt. Í texta ákvæðisins segir að beita skuli ákvæðinu þegar hinn 

tryggði lætur vísvitandi hjá líða að tilkynna Vinnumálastofnun um þær breytingar sem kunna 

að verða á högum hans, starfar á innlendum vinnumarkaði og tilkynnir ekki um að atvinnuleit 

sé hætt samkvæmt 10. gr. laganna og þegar hinn tryggði starfar á innlendum vinnumarkaði án 
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þess að tilkynna til stofnunarinnar um hina tilfallandi vinnu samkvæmt 35. gr. a sömu laga. 

Samkvæmt skýrum texta ákvæðisins skal hinum brotlega einnig vera gert að endurgreiða 

hinar ofgreiddu atvinnuleysistryggingar.  

Samhliða breytingum á gildissviði 60. gr. hefur beiting ákvæðisins færst í vöxt enda nú 

mælt fyrir um að ákveðin háttsemi, líkt og þegar hinn tryggði tilkynnir hvorki um tilfallandi 

vinnu né starf á vinnumarkaði, falla ekki lengur undir ákvæði 59. gr. heldur undir 60. gr. 

laganna. Líkt og fram kom í umfjöllun um 59. gr. laganna hefur stjórnsýsluframkvæmdin 

verið misvísandi um það hvort krafist er ásetnings eða gáleysi hins tryggða látið nægja svo 

unnt sé að beita ákvæðinu. Af heiti ákvæðisins, Atvinnuleysistrygginga aflað með 

sviksamlegum hætti, má hins vegar draga þá ályktun að hugsanlega sé hér átt við 

ásetningsbrot enda verður svikum varla beitt með gáleysi af hálfu hins brotlega. Þá bendir 

hugtakanotkun í texta ákvæðis einnig til þess að ásetningur sé gerður að skilyrði svo unnt sé 

að beita ákvæðinu í þeim tilvikum er hinn tryggði lætur vísvitandi hjá líða að tilkynna til 

Vinnumálastofnunar um þær breytingar sem kunna að verða á högum hans eða veitir 

vísvitandi rangar upplýsingar sem leiða til þess að hann telst ranglega tryggður að fullu eða 

að hluta. Síðari málsliður 60. gr. þar sem mælt er fyrir um að beita skuli ákvæðinu í þeim 

tilvikum er hinn tryggði er staðinn að vinnu á innlendum vinnumarkaði eða tilkynnir ekki um 

tilfallandi vinnu er hins vegar óljósari hvað varðar saknæmisstig.   

Í úrskurði ÚAV frá 2. febrúar 2012 (nr. 49/2011) voru málsatvik á þá leið að kæranda 

voru ákveðin viðurlög á grundvelli 60. gr. laga um atvinnuleysistryggingar þar sem hann hafi 

verið í hlutastarfi hjá A og einnig starfað sem einkaþjálfari hjá S á sama tíma og hann fékk 

greiddar atvinnuleysistryggingar, án þess að tilkynna um störfin til Vinnumálastofnunar líkt 

og honum bar. Í bréfi þar sem kæranda var tilkynnt að mál hans væri til meðferðar hjá 

stofnuninni var hann jafnframt veittur frestur til þess að skila inn skýringum og 

athugasemdum á fram komnum upplýsingum. Í skýringarbréfi kæranda til 

Vinnumálastofnunar kom fram að hann hefði nýlega hafið störf sem dyravörður hjá A í 10-

20% starfshlutfalli og starfi sem verktaki hjá S við einkaþjálfun. Bar kærandi fyrir sig að lítið 

væri hins vegar um viðskipti. Taldi Vinnumálastofnun, ljósi afdráttarlausrar 

verknaðarlýsingar 60. gr. laga um atvinnuleysistryggingar og þeirrar skyldu sem hvílir á 

atvinnuleitendum að tilkynna til Vinnumálastofnunar um tilfallandi tekjur og eða að 

atvinnuleit sé hætt, að kærandi hafi brugðist skyldum sínum og beri að sæta viðurlögum á 

grundvelli 60. gr. laga um atvinnuleysistryggingar.  Í niðurstöðum ÚAV kom hins vegar fram 

að ekki væri unnt að fallast á að kærandi hefði gerst brotlegur við lög um 

atvinnuleysistryggingar með 10-20% hlutastarfi sínu hjá A. Sagði þar að „Þegar 60. gr. 
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laganna er beitt á þessum grundvelli þarf að skýra orðin að starfa á innlendum vinnumarkaði 

með hliðsjón af a- og b-liðum 3. gr. laga um atvinnuleysistryggingar. Samkvæmt a-lið 

ákvæðisins er launamaður hver sá sem vinnur launuð störf í annarra þjónustu í a.m.k. 25% 

starfshlutfalli í hverjum mánuði og greitt er tryggingagjald vegna starfsins samkvæmt lögum 

um tryggingagjald.” ÚAV taldi að þar sem kærandi var ekki launamaður í skilningi a-liðar 3. 

gr. laganna, enda starfshlutfall hans hjá A undir 25%, væri ekki hægt að beita 60. gr. um það 

starf. Hins vegar væri ljóst að með verktakavinnu sinni sem einkaþjálfari hjá S hefði kærandi 

starfað á innlendum vinnumarkaði án þess að tilkynna það til Vinnumálastofnunar og nægði 

það starf til þess að viðurlagaákvörðun stofnunarinnar var staðfest. 

Það sem er athyglivert við þennan úrskurð er þessi túlkun ÚAV að skýra beri orðin að 

starfa á innlendum vinnumarkaði í 60. gr. laga um atvinnuleysistryggingar með hliðsjón af a-

lið 3. gr. laganna þar sem fram kemur skilgreiningin á hugtakinu launamaður í skilningi laga 

um atvinnuleysistryggingar. Í ákvæði 3. gr. laganna er að finna nánari skýringar á hvað átt er 

við með orðunum launamaður, sjálfstætt starfandi einstaklingur og nám í skilningi 

frumvarpsins. Skýringar á orðunum launamaður og nám eru efnislega samhljóða 

skilgreiningum laga nr. 95/2000, um fæðingar- og foreldraorlof, sbr. einnig reglugerð nr. 

1056/2004, um greiðslur úr Fæðingarorlofssjóði og greiðslu fæðingarstyrks. Er ákvæðið því 

sett fram í þeim tilgangi að gæta samræmis milli tengdra lagabálka og skýra hugtökin í þeim 

ákvæðum er þau eiga við, t.d. í 2. gr. laganna þar sem markmið laga um 

atvinnuleysistrygginga er sett fram. Hvorki í texta 60. gr. né í lögskýringargögnum með 

ákvæðinu er að finna vísbendingu í þá átt að skýra eigi texta greinarinnar til samræmis við 

hugtakaskýringar í 3. gr.219 Þá kemur orðið launamaður heldur ekki fyrir í ákvæðinu.220  

Í úrskurði ÚAV frá 21. desember 2011 (nr. 176/2010) var um að ræða viðurlagaákvörðun 

á grundvelli 60. gr. þar sem kærandi hafði verið við störf á innlendum vinnumarkaði hjá M án 

þess að tilkynna til Vinnumálastofnunar að atvinnuleit væri hætt eða að um tilfallandi vinnu 

væri að ræða. Vinnumálastofnun fékk upplýsingar um störf kæranda frá eftirlitsdeild 

ríkisskattstjóra og óskaði í kjölfarið eftir skýringum og athugasemdum þann 27. maí 2010. 

Meðal gagna málsins voru upplýsingar af samskiptasíðunni Facebook þar sem kærandi 

sagðist vera sölumaður hjá M. Kærandi sagðist ekki hafa verið við störf hjá M heldur einungis 

spurst fyrir um starfsþjálfun þar og hæfi störf í júlí. Vinnumálastofnun hafði undir höndum 

upplýsingar frá ríkisskattstjóra þar sem fram kom að kærandi hafði fengið greidd laun frá M 
                                                        
219 Alþingi á 132. löggjafarþingi 2005–2006, Þskj. 1078  —  742. mál. 
220 Af niðurstöðu ÚAV má ráða að í stjórnsýsluframkvæmd sé túlkunin á þá leið að hinn tryggði geti sér að 
refsilausu, vísvitandi látið hjá líða að tilkynna til Vinnumálastofnunar um vinnu á innlendum vinnumarkaði svo 
lengi sem starfshlutfall hans sé undir 25%.  
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síðan í janúar 2010. Í stjórnsýslukæru kæranda til ÚAV kom ekki fram neinn rökstuðningur 

en þar var að finna uppsagnarbréf frá M þar sem fram kom að kærandi hafði „starfað af og 

til” hjá fyrirtækinu í sjö mánuði en vegna samdráttar í rekstri væri henni sagt upp störfum. 

Það var niðurstaða Vinnumálastofnuna að kærandi hefði verið við störf á innlendum 

vinnumarkaði án þess að tilkynna um það til stofnunarinnar og skyldi af þeim sökum sæta 

viðurlögum á grundvelli 60. gr. laga um atvinnuleysistryggingar. Í samræmi við ákvæðið var 

kæranda gert að endurgreiða hinar ofgreiddu atvinnuleysistryggingar að upphæð 485.124.- kr. 

ÚAV tók undir rökstuðning Vinnumálastofnunar og taldi brot kæranda hafa verið réttilega 

heimfært undir ákvæði 60. gr. laga um atvinnuleysistryggingar. 

7.5. Samantekt  

Framangreind athugun á úrskurðum ÚAV um túlkun 1. mgr. 54. gr. laga um 

atvinnuleysistryggingar leiðir í ljós að afar fá tilvik eru talin falla undir hugtakið gildar 

ástæður fyrir starfslokum launamanns í skilningi laganna. Þar sem ákvæðið er matskennt þarf 

að fara fram heildstæð athugun á hverju máli fyrir sig. Í samræmi við yfirlýst markmið 

ákvæðisins að koma í veg fyrir að einstaklingar segi starfi sínu lausu til þess eins að þiggja 

greiðslur atvinnuleysistrygginga í stað þess að vinna, eru gerðar miklar kröfur til einstaklinga 

sem segja starfi sínu lausu, að þeir hafi fyrir því gildar ástæður. Að sama skapi verður sök 

launamanns á starfsmissi skýrð þröngt og svo virðist sem launamaður verði sjaldan talinn eiga 

sök á uppsögn sinni. Á síðari málslið 1. mgr. 54. gr. laga um atvinnuleysistryggingar reynir 

einna helst er um verulegar vanefndir launamanns eða brot í starfi koma við sögu. Með 

hugtakinu sök er því nær einungis átt við þau tilvik sem jafna má við uppsögn af hálfu 

launamanns eða er atvik eru með þeim hætti að launamaður hafi mátt vita að háttsemi hans 

myndi leiða til uppsagnar.  

Umfjöllun um valda úrskurði ÚAV ber með sér að ákvæði 55. gr. er túlkað þröngt í 

stjórnsýsluframkvæmd og fá tilvik sem teljast til gildra ástæðna fyrir námslokum í skilningi 

laga um atvinnuleysistryggingar. Líkt og í 54. gr. laga um atvinnuleysistryggingar eru það 

einna helst búferlaflutningar vegna starfs maka og heilsufarsástæður umsækjanda sem geta 

talist til gildra ástæðna fyrir námslokum í skilningi laganna.  

Þegar stjórnsýsluframkvæmd um beitingu 57. gr. laga um atvinnuleysistryggingar er 

skoðuð nánar sést að þrátt fyrir að texti ákvæðisins sé tiltölulega skýr er oftast um það deilt 

hvort réttilega hafi verið staðið að boðun hins tryggða í atvinnuviðtal. Það er gert að 

grundvallarskilyrði fyrir því að unnt sé að beita hinn tryggða viðurlögum vegna brota á 

ákvæðinu er að honum hafi sannanlega verið boðið starf eða með sannanlegum hætti verið 
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boðaður í atvinnuviðtal. Sé þessa ekki gætt er ekki unnt að beita viðurlögum á grundvelli 

ákvæðisins enda hefur hinn tryggði þá ekki átt raunhæfan kost á því að neita atvinnutilboði 

eða boðun í atvinnuviðtal.  Hvorki í lögskýringargögnum með lögunum né í texta ákvæðisins 

er að finna leiðbeiningar um hvað geti talist sem sannanleg boðun. Í athugasemdum við 4. gr. 

í frumvarpi til breytingarlaga nr. 134/2009 á lögum um atvinnuleysistryggingar segir þó að 

með sannanlegri boðun sé átt við boðun með bréfi á lögheimili einstaklings.221 Ætla má að 

sömu kröfur séu gerðar hér enda um íþyngjandi stjórnvaldsákvörðun að ræða og 

sönnunarkröfur því ríkari en ella. Þó mun munnleg boðun, boðun með smáskilaboðum í 

farsíma eða rafpósti í einhverjum tilvikum væntanlega vera talin nægjanleg enda séu atvik 

með þeim hætti að atvinnuleitandi viðurkenni að hafa fengið boðin og boðunin því óumdeild.  

Sambærileg sjónarmið og við beitingu 57. gr. laga um atvinnuleysistryggingar liggja að 

baki 58. gr. laganna. Í 58. gr. laganna segir að sá sem hafnar þáttöku í 

vinnumarkaðsaðgerðum eða mætir ekki til Vinnumálastofnunar á áður boðuðum tíma skuli 

sæta viðurlögum. Af texta ákvæðisins má ráða að svo einstaklingur geti hafnað þátttöku í 

vinnumarkaðsúrræðum þarf Vinnumálastofnun að hafa boðið honum að taka þátt í slíkum 

aðgerðum. Má því ætla að boðunin sem slík þurfi að hafa farið fram og atvinnuleitandi hafnað 

þátttökunni.  

Af yfirliti yfir úrskurði varðandi stjórnsýsluframkvæmd á 59. gr. laga um 

atvinnuleysistryggingar sést að gildissvið ákvæðisins er mjög umfangsmikið og nær yfir 

fjölmörg brot, sér í lagi þau sem eru til komin vegna rangrar upplýsingagjafar hins tryggða. 

Ákvæðið er þó ekki skýrt um saknæmisstigið sem þarf að liggja fyrir svo unnt sé að beita 

ákvæðinu og hefur stjórnsýsluframkvæmd ekki mótast nægilega hvað það álitaefni varðar svo 

hægt sé að taka skýra afstöðu til þess. Þá er það einna helst síðari hluti 1. mgr. 59. gr. sem 

veldur vandkvæðum við túlkun enda mjög matskenndur og Vinnumálastofnun falið víðtækt 

mat á því hvaða atvik geta fallið þar undir. 

                                                        
221 Í athugasemdum við 4. gr. laga nr. 134/2009 um breytingar á lögum um atvinnuleysistryggingar segir „Þá er 
áhersla lögð á að Vinnumálastofnun öðlist skýrar heimildir í lögunum til að boða atvinnuleitanda til 
stofnunarinnar með skömmum fyrirvara. Tilgangur þessa er liður í eftirliti innan atvinnuleysistryggingakerfisins 
með því hvort breytingar hafi orðið á högum hinna tryggðu sem kunna að hafa áhrif á rétt þeirra til 
atvinnuleysisbóta samkvæmt lögunum. Er þá meðal annars verið að kanna hvort þeir sem tryggðir eru hafi 
uppfyllt tilkynningarskyldu sína á grundvelli 3. mgr. 9. gr. eða 2. mgr. 14. gr. laganna og gengið úr skugga um 
hvort þeir uppfylli enn skilyrði skv. 1. mgr. 13. gr. laganna sem og önnur ákvæði laganna. Gert er ráð fyrir að 
þessi boðun geti komið til viðbótar reglulegum samskiptum atvinnuleitanda við stofnunina sem lögð eru til í 1. 
gr. frumvarps þessa, sem og virkum vinnumarkaðsaðgerðum á grundvelli laga um vinnumarkaðsaðgerðir. Gert 
er ráð fyrir að stofnunin boði atvinnuleitendur til sín með sannanlegum hætti enda lagt til að það geti leitt til 
missis bóta skv. XI. kafla laganna láti atvinnuleitandi hjá líða að sinna þessari boðun, sbr. 21. gr. frumvarps 
þessa. Með sannanlegum hætti er átt við bréf á lögheimili hlutaðeigandi.” 
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60. gr. laga um atvinnuleysistryggingar mælir sem fyrr segir um ströngustu 

stjórnsýsluviðurlögin sem Vinnumálastofnun er heimilt að beita á grundvelli laganna. 

Ákvæðið er tiltölulega nýtt, eins og löggjöfin sjálf, og stjórnsýsluframkvæmd enn í mótun. 

Þegar stjórnvald hyggst beita svo íþyngjandi stjórnsýsluviðurlögum þarf að hafa sérstakar 

gætur á því að málsmeðferðin sé óaðfinnanleg enda ríkari kröfur gerðar til málsmeðferðar við 

þær aðstæður. Sé ásetnings krafist fyrir beitingu 60. gr. ber Vinnumálastofnun því að 

rannsaka málsatvik sérstaklega og þarf sú rannsókn að beinast m.a. að huglægum atriðum 

varðandi hinn tryggða. Slíkt getur reynst erfitt í framkvæmd og kann að hamla beitingu 

ákvæðisins. 

8. Atvinnuleysistrygginga aflað með sviksamlegum hætti  
Í kafla 7 hér að framan var gerð grein fyrir þeim ákvæðum laga um atvinnuleysistryggingar 

sem mæla fyrir um stjórnsýsluviðurlög vegna brota á fyrrgreindum lögum sem og 

framkvæmd og beitingu þeirra af hálfu Vinnumálastofnunar og ÚAV.  

Með setningu laga nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar hefur löggjafinn lögfest að 

við brotum á lögum um atvinnuleysistryggingar skuli beita stjórnsýsluviðurlögum þeim sem 

mælt er fyrir um í X. og XI. kafla laganna. Í texta laga um atvinnuleysistryggingar er hvergi 

mælt fyrir um að í ákveðnum tilvikum, t.d. við hinum alvarlegri og umfangsmeiri brotum, 

skuli beita refsingu samkvæmt almennum hegningarlögum. Í athugasemdum við 23. gr. 

breytingarlaga nr. 134/2009 er varð að 60. gr. laga um atvinnuleysistryggingar er þó 

sérstaklega tekið fram að:  
 

Ákvæði þetta kemur þó ekki í veg fyrir að stórfelld misnotkun innan 
atvinnuleysistryggingakerfisins kunni að verða kærð til lögreglu enda eigi slík brot undir 
ákvæði almennra hegningarlaga, nr. 19/1940, með síðari breytingum, svo sem XVII. 
kafla um skjalafals og önnur brot er varðar sýnileg sönnunargögn eða XXVI. kafla um 
auðgunarbrot. 
 

 
Við mat á ákvörðun viðurlaga vegna refsiverðra brota á lögum um atvinnuleysistryggingar 

hefur Vinnumálastofnun almennt ekki kært hin viðameiri brot til lögreglu, þrátt fyrir að í 

athugasemdum í greinargerð sé tekið fram að slíkt sé raunhæfur möguleiki, heldur látið við 

það sitja að beita hinum lögbundnu stjórnsýsluviðurlögum sem refsingu.222  

Til þess að gera Vinnumálastofnun kleift að kæra hin viðameiri brot á lögum um 
                                                        
222 Samkvæmt upplýsingum frá stjórnsýslusviði Vinnumálastofnunar hefur mál vegna stórfelldra bótasvika úr 
Atvinnuleysistryggingasjóði aðeins einu sinni verið kært til lögreglu. Það mál dagaði þó þar uppi og dró 
stofnunin kæru sína til baka rúmlega hálfu ári seinna þar sem rannsókn lögreglu hafði ekki hafist á þeim 
tímapunkti. Sá stofnunin því fremur hag sinn í því að beita stjórnsýsluviðurlögum gagnvart hinum brotlega. 
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atvinnuleysistryggingar væri eðlilegt að gerðar yrðu ákveðnar breytingar á viðurlagaköflum 

laganna. Til að mynda segir í skýrslu nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum að ef til greina 

á að koma að beita bæði stjórnsýsluviðurlögum og refsingum samkvæmt almennum 

hegningarlögum við lögbroti þarf að mæla fyrir um þá skipan í lagabálkinum sjálfum. Þá 

lagði nefndin það einnig til að svo unnt væri að koma þessari skipan á þyrfti að vera mælt 

fyrir um hana í þeim lögum þar sem mælt er fyrir um stjórnsýsluviðurlögin.223 Þá verður 

einnig að gæta þess að ákveðið samræmi sé í viðbrögðum almenna viðurlagakerfisins og 

viðurlagakerfis eftirlitsstofnana í þeim tilvikum þar sem refsing og stjórnsýsluviðurlög eru 

bæði lögbundin sem viðurlög við broti, þannig að ekki komi til þess að málið verði rannsakað 

á sama tíma bæði hjá eftirlitsstjórnvaldi og lögreglu. Leiðir þessi skipan af þeirri meginreglu 

að viðurlög við tilteknu lögbroti skuli aðeins ákveðin í einu máli en ekki fleirum og því beri 

að haga löggjöf með þeim hætti að ekki verði kveðin upp fleiri en ein ákvörðun eða dómur til 

að koma fram viðurlögum við sömu háttsemi gagnvart sama aðila. Nefndin leggur til að þegar 

svo stendur á eigi það að falla í hlut eftirlitsstjórnvaldsins að meta hvort ljúka beri máli með 

stjórnsýsluviðurlögum eða kæra það til lögreglu.224 Það væri því í samræmi við þessar tillögur 

nefndarinnar að í XI. kafla laga um atvinnuleysistryggingar, þar sem nú er mælt fyrir um 

stjórnsýsluviðurlög við brotum á lögunum, væru ákvæði sem gerðu ráð fyrir því að við hinum 

umfangsmeiri brotum lægi refsing samkvæmt almennum hegningarlögum, t.d. vegna brota 

sem lýst er í XXVI. kafla um auðgunarbrot. Jafnframt kæmi þá fram í þessum ákvæðum að 

það væri á forræði Vinnumálastofnunar að meta hvort til kæmi að kæra þessi ákveðnu brot til 

lögreglu. Ætlað brot hins tryggða kæmi því aðeins til rannsóknar ákæruvalds og eða lögreglu 

að undangenginni kæru frá Vinnumálastofnun.225 

                                                        
223 Skýrsla nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum, bls. 7. 
224 Skýrsla nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum, bls. 8. 
225 Ákvæðinu gæti svipað til 42. gr. samkeppnislaga nr. 44/2005 er hljóðar svo:  
Brot gegn lögum þessum sæta aðeins rannsókn lögreglu að undangenginni kæru Samkeppniseftirlitsins. 
 Varði meint brot á lögum þessum bæði stjórnvaldssektum og refsingu metur Samkeppniseftirlitið með tilliti til 
grófleika brots og réttarvörslusjónarmiða hvort sá hluti málsins sem varðar refsiábyrgð einstaklings skuli kærður 
til lögreglu. Gæta skal samræmis við úrlausn sambærilegra mála. 
 Samkeppniseftirlitið getur ákveðið að kæra ekki einstakling hafi hann, eða fyrirtæki sem hann starfar hjá eða er í 
stjórn hjá, haft frumkvæði að því að láta Samkeppniseftirlitinu í té upplýsingar eða gögn vegna brota gegn 10. 
eða 12. gr. sem geta leitt til rannsóknar eða sönnunar á broti eða eru mikilvæg viðbót að mati eftirlitsins við þau 
sönnunargögn sem það hefur þegar í fórum sínum, enda séu nánari skilyrði uppfyllt sem Samkeppniseftirlitið 
mælir fyrir um í reglum. 
 Með kæru Samkeppniseftirlitsins skulu fylgja afrit þeirra gagna sem grunur um brot er studdur við. Ákvæði 
IV.–VII. kafla stjórnsýslulaga gilda ekki um ákvörðun Samkeppniseftirlitsins að kæra mál til lögreglu. 
 Samkeppniseftirlitinu er heimilt að láta lögreglu og ákæruvaldi í té upplýsingar og gögn sem stofnunin hefur 
aflað og tengjast þeim brotum sem falla undir 2. mgr. Samkeppniseftirlitinu er heimilt að taka þátt í aðgerðum 
lögreglu sem varða rannsókn þeirra brota sem falla undir 2. mgr. 
 Lögreglu og ákæruvaldi er heimilt að láta Samkeppniseftirlitinu í té upplýsingar og gögn sem þau hafa aflað og 
tengjast þeim brotum sem falla undir 2. mgr. Lögreglu er heimilt að taka þátt í aðgerðum Samkeppniseftirlitsins 
sem varða rannsókn þeirra brota sem falla undir 2. mgr. 
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Í fyrrnefndri skýrslu nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum kemur fram það mat 

nefndarinnar að beita eigi refsingum samkvæmt almennum hegningarlögum í hófi og aðeins 

við hinum alvarlegri brotum.226 Ef til kæmi að lögfest yrði að ákveðin brot á lögum um 

atvinnuleysistryggingar geti bæði varðað stjórnsýsluviðurlögum og refsingu í skilningi 

almennra hegningarlaga þarf einnig að gæta þess að ákveðið samræmi sé í viðbrögðum hins 

almenna viðurlagakerfis og viðurlagakerfis Vinnumálastofnunar. Í þeim tilgangi verður að 

gera ráð fyrir að ákæruvaldið geti krafist þess að hinn ákærði sæti auk refsinga þeim 

refsikenndu stjórnsýsluviðurlögum sem stofnuninni er falið að leggja á. Væri slík framkvæmd 

til þess fallin að draga úr þeirri hættu að vægari viðurlög verði í heild dæmd fyrir alvarlegu 

brotin sem leyst væri úr á grundvelli almennra hegningarlaga. Við þessa framkvæmd þarf að 

auki að gæta að jafnræðisreglunni til þess að sambærileg brot fái sambærilega afgreiðslu. 

Nefnd um viðurlög við efnahagsbrotum leggur til að svo unnt sé að tryggja framgang 

jafnræðisreglunnar við aðstæður sem þessar þurfi að vera til staðar heimild fyrir lögreglu til 

þess að geta lokið afskiptum af málinu með því að senda hlutaðeigandi eftirlitsstofnun málið 

aftur til afgreiðslu enda telji ákæruvaldið, að undangenginni rannsókn, brotið það 

smávægilegt að ekki sé rétt að gefa út ákæru í því þar sem sambærilegum málum ljúki 

almennt með stjórnsýsluviðurlögum af hálfu eftirlitsstofnunar.227 Tryggja þyrfti því að 

lögregla hefði heimild til þess að vísa máli aftur til Vinnumálastofnunar teldi hún ekki tilefni 

til þess að beita viðurlögum samkvæmt almennum hegningarlögum. 

8.1. Hvaða málsmeðferðarreglur gilda um kæru Vinnumálastofnunar til lögreglu? 

Það hefur verið álitamál hvort flokka beri ákvörðun eftirlitsstofnunar, líkt og 

Vinnumálastofnunar, um að kæra mál til lögreglu til stjórnvaldsákvörðunar eða ákvörðunar 

um málsmeðferð. Í skýrslu nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum er tekin afstaða til 

álitaefnisins. Þar er lagt til grundvallar að í ákvörðun stjórnvalds um að kæra mál til lögreglu 

felist ekki efnisákvörðun sem bindi enda á mál og þær ákvarðanir því taldar til 

formsákvörðunar um málsmeðferð stjórnsýslumáls og teljist því ekki til stjórnvaldsákvarðana. 

Samkvæmt framansögðu gilda ákvæði IV.-VII. kafla stjórnsýslulaga ekki um ákvarðanir 

stjórnvalds að kæra mál til lögreglu. Stjórnvald þarf því við þessa ákvörðun til að mynda ekki 

að gæta að andmælarétti aðila máls og veita honum sérstaklega rétt á því að tjá sig um það 

hvort kæra beri máli til lögreglu, tilkynna honum um að máli hans hafi verið vísað til frekari 

                                                                                                                                                                             
 Ákærandi getur sent mál sem varðar brot á samkeppnislögum og gögn því tengd til Samkeppniseftirlitsins til 
meðferðar og ákvörðunar. 
226 Skýrsla nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum, bls. 21. 
227 Skýrsla nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum, bls. 66. 
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rannsóknar hjá lögreglu eða veita honum rökstuðning fyrir þessari ákvörðun sinni.228 Sú 

ákvörðun Vinnumálastofnunar að kæra mál til lögreglu vegna viða- og eða umfangsmikils 

brots á lögum um atvinnuleysistryggingar væri því samkvæmt framansögðu talin 

formsákvörðun um málsmeðferð.229 

8.2 Brot á lögum um atvinnuleysistryggingar sem fjársvik í skilningi 248. gr. almennra 

hegningarlaga 

Í upphafi 8. kafla var því álitaefni velt upp hvort Vinnumálastofnun væri mögulegt að kæra 

hin umfangsmeiri brot, t.d. vegna brota sem lýst er í XXVI. kafla almennra hegningarlaga 

sem mælir fyrir um auðgunarbrot, til lögreglu þrátt fyrir að í lögum um 

atvinnuleysistryggingar væri ekki mælt fyrir um þann möguleika. Áður en leitast er við að 

svara þeirri spurningu hvort að ákveðin brot á lögum um atvinnuleysistryggingar geti talist til 

auðgunarbrota, jafnvel sem fjársvik í skilningi 248. gr. almennra hegningarlaga, þarf hér í 

upphafi að gera grein fyrir því hvað felst í því ákvæði laganna.  

Fjármunabrot hvers konar eru brot sem snúast um eða beinast gegn fjárhagslegum 

verðmætum. Fjármunabrot eru svo flokkuð niður í enn þrengri hugtök líkt og hagnaðarbrot, 

auðgunarbrot og efnahagsbrot.230 26. kafli almennra hegningarlaga nr. 19/1940 hefur að 

geyma ákvæði um brot sem falla í flokk auðgunarbrota. Í 248. gr. hegningarlaga er að finna 

auðgunarbrotaákvæði sem fjallar um fjársvik og er það svo hljóðandi: 

 

Ef maður kemur öðrum manni til að hafast eitthvað að eða láta eitthvað ógert með því á 
ólögmætan hátt að vekja, styrkja eða hagnýta sér ranga eða óljósa hugmynd hans um 
einhver atvik, og hefur þannig fé af honum eða öðrum, þá varðar það fangelsi allt að 6 
árum. 

 
Ákvæðið sjálft hefur að geyma skilgreiningu á hugtakinu fjársvik. Af texta ákvæðisins má 

leiða að fjársvik eru fólgin í vísvitandi blekkingum, með því að skýra vísvitandi rangt frá 

atvikum eða leggja vísvitandi launung á atvik, í því skyni að ná fram tilteknum 

fjárhagslegum ávinningi, sér eða öðrum til handa. Blekkingum er því beitt til þess að vekja, 

styrkja eða hagnýta sér ranga eða óljósa hugmynd annars manns, í auðgunarskyni.231 

                                                        
228 Skýrsla nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum, bls. 67. 
229 Það athugast að þessi túlkun er umdeild meðal fræðimanna. 
230 Jónatan Þórmundsson. Einkenni auðgunarbrota, bls. 46. 
231 Fjársvikaákvæði 248. gr. hegningarlaga er tjónsbrot með hefðbundið fullframningarstig. Undantekning frá 
þessari meginreglu er hin sérstaka tilslökunarregla sem heimilar að ekki þurfi að sanna að fjárhagslegt tjón hafi 
orðið heldur er nægilegt að sýna fram á að áhættan af fjártjóni hafi verið til staðar og er því fullframningarstigið 
fært fram. Þar sem um tjónsbrot er að ræða verður ásetningur til brotsins að ná til allra verknaðarþátta þess, 
svokallað tvöfalt ásetningsskilyrði, sbr. 18. gr. hegningarlaga. Er því ekki unnt að sakfella mann fyrir fjársvik á 
grundvelli gáleysisbrots. Einnig verður að fullnægja ásetningsskilyrði 243. gr. hegningarlaganna en þar kemur 
skýrt fram að einnig verði að sanna auðgunarásetning hjá hinum brotlega. Með hugtakinu auðgunarásetningur er 
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 Eitt grundvallareinkenni fjársvikaákvæðisins er þessi villa sem hinn brotlegi býr til, 

styrkir eða viðheldur. Annað grundvallareinkenni er að hinn brotlegi kemur þessari villu til 

leiða með blekkingum. Aðferðirnar við blekkingu eru ekki tæmandi taldar í 

fjársvikaákvæðinu og geta verið afar fjölbreytilegar og stjórnast af því hversu ríkt 

ímyndunarafli hinn brotlegi hefur. Af þessu má sjá að fjársvik eru tvíhliðabrot sem fela í sér 

að blekkingarþoli framkvæmir sjálfur þá athöfn eða lætur hjá líða að framkvæma hana, sem 

leiðir til hins fjárhagslega tjóns fyrir tilstuðlan blekkinga hins brotlega. Villan greinir 

fjársvikabrotið einnig frá öðrum svikabrotum auðgunarkafla hegningarlaganna. Villuhugtakið 

er ekki að finna í 248. gr. hegningarlaganna og því hafa fræðimenn leitast við að skilgreina og 

afmarka hugtakið nánar.232 Eitt er víst að villan getur varðað atvik í fortíð, nútíð og framtíð og 

getur verið komið til leiða, bæði með athöfn og athafnaleysi. Villan verður að hafa verið 

ákvörðunarástæða ráðstöfunarinnar, þ.e. brotaþoli hefði ekki framkvæmt eða látið hjá líða að 

framkvæma athöfn þá sem leiðir til fjárvinnings hins brotlega ef ekki væri fyrir blekkingar 

hins síðarnefnda. 

8.2.1. Er hægt að heimfæra öll brot á lögum um atvinnuleysistryggingar undir 248. gr. 

almennra hegningarlaga? 

Ef við heimfærum brot á lögum um atvinnuleysistryggingar undir verknaðarlýsingu 

fjársvikaákvæðis 248. gr. almennra hegningarlaga má sjá að í einhverjum tilvikum gæti 

fjársvikaákvæðið átt við brotin. En líkt og fram hefur komið geta þau atvik sem hinn tryggði 

kemur vísvitandi til leiða, með ákveðnum blekkingum og villu um staðreyndir, sem gera það 

að verkum að hann fær greiðslur úr Atvinnuleysistryggingasjóði sem hann á ekki rétt á, fallið 

undir ákvæðið.  Þar sem fjársvikaákvæðið gerir það skilyrði að ásetningur verði að standa til 

brotsins er ekki unnt að sakfella mann fyrir fjársvik samkvæmt 248. gr. almennra 

hegningarlaga á grundvelli gáleysisbrots. Í lögum um atvinnuleysistryggingar er ásetningur til 

                                                                                                                                                                             
átt við ásetning brotamanns að afla sér og/eða öðrum fjárvinnings á þann hátt að annar maður bíði ólöglegt 
fjártjón að sama skapi. Takist ekki að sanna auðgunarásetning en ásetningur samkvæmt 18. gr. er til staðar er 
hugsanlega unnt að refsa fyrir brot á 261. gr. hegningarlaga. Hugtakið fjárhagslegt verðmæti hefur verið túlkað 
sem svo að átt sé við verðmæti sem hafi almennt viðskiptagildi og geti gengið kaupum og sölum. Í 
athugasemdum í greinargerð með hegningarlögunum er orðið fé í 248. gr. skilgreint sem hvers kyns 
fjárverðmæti, t.d. fasteignir og munnlegar kröfur svo eitthvað sé nefnt.231 Undir hvers konar fjárhagsverðmæti 
fellur einnig vinna og þjónusta, svo sem ökugjaldssvik, hótelsvik, veitingahúsasvik. Af þessu er því ljóst að ekki 
getur hvaða andlag sem er orðið tilefn i til fjársvikabrots enda skilyrði að það hafi fjárhagslegt verðmæti í 
framangreindum skilningi. 
232 Ragnheiður Bragadóttir. Villan og hið ólögmæta atferli hins brotlega skv. 248. gr. alm.hgl., bls. 11-13. 
Stephan Hurwitz taldi að í villu fælist röng eða óljós hugmynd um atvik sem brotaþoli byggði ráðstöfun sína á. 
Taldi hann að undir villu hugtakið gætu fallið staðreyndavilla (error facti) og villa um lagalegar staðreyndir 
(error iuris). Eitt helsta bitbeinið milli fræðimanna hefur verið það hvort það að hinn brotlegi hagnýti sér 
vanþekkingu brotaþola eða léttúð geti fallið undir hugtakið villu. Það er þó skoðun þorra fræðimanna að svo sé, 
vanþekking sé í reynd villa í víðtækari merkingu. 
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að mynda gerður að skilyrði fyrir beitingu viðurlaga vegna brota sem geta fallið undir fyrri 

málslið 60. gr. laganna.233 Í ljósi verknaðarlýsingar fjársvikaákvæðisins og þeirra leiðbeininga 

sem fram koma í skýrslu nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum, að einungis eigi að beita 

refsingum samkvæmt almennum hegningarlögum við hinum umfangsmeiri og alvarlegri 

brotum, má leiða að því líkur að hugsanlega væri einungis unnt að kæra mál til lögreglu, sem 

fjársvik, vegna brota sem fallið geta undir ákvæði 60. gr. laga um atvinnuleysistryggingar. Í 

fyrri málslið 60. gr. laga um atvinnuleysistryggingar segir: 

 
Sá sem lætur vísvitandi hjá líða að tilkynna Vinnumálastofnun um þær breytingar sem 
kunna að verða á högum hans á því tímabili sem hann fær greiddar atvinnuleysisbætur 
eða sætir biðtíma eða viðurlögum samkvæmt lögum þessum eða veitir vísvitandi rangar 
upplýsingar sem leiða til þess að hann telst ranglega tryggður að fullu eða að hluta 
samkvæmt lögum þessum skal ekki eiga rétt á greiðslu atvinnuleysisbóta fyrr en hann 
hefur starfað a.m.k. tólf mánuði á innlendum vinnumarkaði áður en hann sækir aftur um 
atvinnuleysisbætur.234  
 

Ákvæði 60. gr. laga um atvinnuleysistryggingar hefur einnig að geyma þyngri viðurlög en 

önnur viðurlagaákvæði laganna og er því beitt við alvarlegustu brotunum. Færa má rök fyrir 

því að hugsanlega komi til greina að beita refsingum samkvæmt almennum hegningarlögum 

við mjög umfangsmiklum brotum á 60. gr. laganna. Til dæmis í þeim tilvikum er hinn tryggði 

svíkur háar fjárhæðir úr Atvinnuleysistryggingasjóði með vísvitandi blekkingum. Það má 

leiða að því líkum að slík brot gætu varðað við ákvæði 248. gr. almennra hegningarlaga sem 

mælir sem fyrr segir fyrir um refsingar vegna fjársvikabrota. 

Ætla má að algengast sé að hinn brotlegi framkvæmi fjársvik með því að vekja eða styrkja 

villu með beinum, ósönnum yfirlýsingum eða frásögnum, skýrslum eða skriflegum 

tilkynningum til Vinnumálastofnunar.235  Undir verknaðarlýsingu 248. gr. almennra 

hegningarlaga gætu til að mynda fallið þau tilvik þegar hinn tryggði gefur vísvitandi rangar 

                                                        
233 Viðurlagaákvæði laga um atvinnuleysistryggingar hafa tekið miklum breytingum og hefur orðið „vísvitandi” 
verið fellt brott úr öðrum ákvæðum laganna en 60. gr. Með breytingarlögum nr. 152/2010 var orðið „vísvitandi” 
til að mynda fellt brott úr 1. mgr. 59. gr. laganna en fyrir breytinguna mælti ákvæðið fyrir um að: Sá sem lætur 
vísvitandi hjá líða að veita nauðsynlegar upplýsingar skv. 14. gr. eða um annað það sem kann að hafa áhrif á rétt 
hans samkvæmt lögum þessum skal ekki eiga rétt á greiðslu atvinnuleysisbóta skv. VII. kafla fyrr en að tveimur 
mánuðum liðnum, sem ella hefðu verið greiddar bætur fyrir, frá þeim degi er viðurlagaákvörðun 
Vinnumálastofnunar er tilkynnt aðila. Hið sama á við þegar hinn tryggði hefur vísvitandi látið hjá líða að 
tilkynna Vinnumálastofnun um þær breytingar sem kunna að verða á högum hans á því tímabili sem hann fær 
greiddar atvinnuleysisbætur eða sætir biðtíma eða viðurlögum samkvæmt lögum þessum eða annað það sem 
kann að hafa áhrif á rétt hans samkvæmt lögum þessum, sbr. 3. mgr. 9. gr. og 2. mgr. 14. gr. 
234 Í athugasemdum við 4. gr. breytingarlaga nr. 103/2011 sem varð að 60. gr. laga nr. 54/2006 um 
atvinnuleysistryggingar segir jafnframt til skýringarauka að lagt sé til að litið sé á það að hinn tryggði láti 
vísvitandi hjá líða að tilkynna Vinnumálastofnun um þær breytingar sem kunna að verða á högum hans, á því 
tímabili sem hann fær greiddar atvinnuleysisbætur eða sætir biðtíma eða viðurlögum, sem atvinnuleysisbóta sé 
aflað með sviksamlegum hætti.  
235 Ragnheiður Bragadóttir. Villan og hið ólögmæta atferli hins brotlega skv. 248. gr. alm.hgl., bls  28. 
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upplýsingar í umsókn sinni sem leiða til betri bótaréttar en hann á rétt á. Atvik málins gætu 

þá verið á þá leið að hinn tryggði greinir vísvitandi ekki frá skertri vinnufærni líkt og honum 

ber samkvæmt 1. mgr. 9. gr., 4. mgr. 14. gr., 4. mgr. 15. gr., 4. mgr. 26. gr. sbr. 60. gr. laga 

um atvinnuleysistryggingar.236 Er hér því um blekkingu að ræða sem felur í sér 

staðreyndavillu sem leiðir til fjárhagslegs ávinnings fyrir hinn brotlega enda leiðir blekkingin 

til þess að Vinnumálastofnun telur hann uppfylla skilyrði laga um atvinnuleysistryggingar 

fyrir greiðslum er hann gerir það í reynd ekki. Fjársvik sem framin eru með því að vekja eða 

styrkja villu hjá brotaþola eru sjaldnast gerð með beinu athafnaleysi og er því iðulega um 

einhverskonar birtingarmynd af athöfn að ræða, hvort sem hún kemur fram í orðræðu eða 

rituðu máli. Það að hinn brotlegi hagnýti sér villu sem þegar er til staðar er þó dæmi um að 

fjársvik eigi sér stað með athafnaleysi, sbr. texti fyrri málsliðar 60. gr. laga um 

atvinnuleysistryggingar „Sá sem lætur vísvitandi hjá líða að tilkynna Vinnumálastofnun um 

þær breytingar sem kunna að verða á högum hans sem leiða til þess að hann telst ranglega 

tryggður að fullu eða að hluta samkvæmt lögum þessum skal ekki eiga rétt á greiðslu 

atvinnuleysisbóta fyrr en hann hefur starfað a.m.k. tólf mánuði á innlendum vinnumarkaði 

áður en hann sækir aftur um atvinnuleysisbætur.” 

Hagnýting villu, það að notfæra sér villu brotaþola sem þegar er fyrir hendi, getur því 

samkvæmt framansögðu einnig verið grundvöllur fjársvika.237 Hagnýtingin fer þannig fram að 

hinn brotlegi veit af villunni sem er fyrir hendi en lætur hjá líða, vísvitandi, að leiðrétta hana. 

Bótasvik úr Atvinnuleysistryggingasjóði gætu t.d. farið þannig fram að hinn tryggði vissi að 

hærra starfshlutfall væri tilgreint á vinnuveitandavottorði en hann hafði í raun unnið en 

leiðrétti það ekki. Við útreikning á ávinnslutímabili og bótarétti leiðir hærra starfshlutfall til 

hlutfallslega hærri greiðslna úr sjóðnum samkvæmt 4. mgr. 15. gr. laga um 

                                                        
236 Síðari málsliður 1. mgr. 9. gr. laga um atvinnuleysistryggingar hljóðar svo: Í umsókn skulu koma fram allar 
þær upplýsingar er varða vinnufærni umsækjanda og þær rökstuddar fullnægjandi gögnum.  
4. mgr. 26. gr. laga um atvinnuleysistryggingar hljóðar svo: Vottorð sérfræðilæknis er annaðist hinn tryggða skal 
fylgja umsókn um atvinnuleysisbætur þar sem meðal annars skal koma fram hvenær hann varð óvinnufær og 
hvenær hann varð vinnufær á ný. 
4. mgr. 14. gr. laga um atvinnuleysistryggingar hljóðar svo: Vinnumálastofnun er heimilt að veita undanþágu frá 
skilyrðum c-, e- og f-liðar 1. mgr. þannig að hinn tryggði, sem vegna aldurs, félagslegra aðstæðna sem tengjast 
skertri vinnufærni eða umönnunarskyldu vegna ungra barna eða annarra náinna fjölskyldumeðlima óskar eftir 
hlutastarfi eða starfi innan tiltekins svæðis, geti talist vera í virkri atvinnuleit. Enn fremur er heimilt að taka tillit 
til aðstæðna hins tryggða sem getur ekki sinnt tilteknum störfum vegna skertrar vinnufærni samkvæmt mati 
sérfræðilæknis. 
4. mgr. 15. gr. laga um atvinnuleysistryggingar hljóðar svo: Þrátt fyrir ákvæði 1.–3. mgr. getur tryggingarhlutfall 
launamanns aldrei orðið hærra en sem nemur starfshlutfalli hans á ávinnslutímabilinu eða því starfshlutfalli sem 
hann er reiðubúinn að ráða sig til, sbr. 4. mgr. 14. gr. 
237 Ragnheiður Bragadóttir. Villan og hið ólögmæta atferli hins brotlega skv. 248. gr. alm.hgl., bls 34 
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atvinnuleysistryggingar.238 Með því að láta hjá líða að leiðrétta bersýnilega rangar 

upplýsingar á vinnuveitandavottorði gæti hinn tryggði með þeirri háttsemi fengið hærri 

greiðslur en hann ætti rétt á. Blekkingin getur einnig verið fólgin í því að hinn tryggði láti líta 

út fyrir að hann sé enn atvinnulaus þegar hann er það ekki, einfaldlega með því að láta hjá 

líða að sinna tilkynninga- og upplýsingaskyldu sinni samkvæmt 10. gr., 35. gr. a sbr. 60. gr. 

laga um atvinnuleysistryggingar. Við þær aðstæður er hinn tryggði er staðinn að vinnu á 

innlendum vinnumarkaði, hvort sem er í hlutastarfi eða fullu starfi er ekki gerð skýlaus krafa 

um að hann hafi vísvitandi látið hjá líða að veita stofnuninni upplýsingar um að atvinnuleit 

væri hætt eða að um tilfallandi vinnu væri að ræða. Villan er hér sú að Vinnumálastofnun 

telur hinn tryggða enn uppfylla skilyrði laganna og greiðir honum atvinnuleysistryggingar, 

fyrir tilstuðlan blekkingarinnar, sem hann á ekki rétt á.239 Það athugast að framangreind 

umfjöllun er ekki tæmandi talning á hugsanlegum atvikum er leitt geta til refsiábyrgðar 

samkvæmt 248. gr. almennra hegningarlaga vegna brota á lögum um atvinnuleysistryggingar 

heldur einungis sett fram í dæmaskyni og til skýringarauka. 

8.3. Áhrif 6. gr. mannréttindasáttmála Evrópu á málsmeðferð Vinnumálastofnunar ef til 

greina kemur að kæra mál til lögreglu 

Í 6. kafla hér að framan var farið yfir hugsanleg áhrif mannréttindasáttmála Evrópu á beitingu 

stjórnsýsluviðurlaga að íslenskum rétti. Kom þar meðal annars fram að túlkun 

Mannréttindadómstóls Evrópu á inntaki 6. gr. mannréttindasáttmálans hefði þýðingu við 

túlkun á inntaki 70. gr. stjórnarskrár Íslands er mælir fyrir um rétt aðila máls til réttlátrar 

málsmeðferðar þegar hann er borinn sökum um refsiverða háttsemi. Mannréttindadómstóll 

Evrópu hefur túlkað inntak 6. gr. mannréttindasáttmálans á þá leið að undir hana falli ekki 

einungis sakamál sem rekin eru fyrir dómstólum, heldur einnig þau stjórnsýslumál sem til 

greina kemur að ljúka með álagningu tiltekinna stjórnsýsluviðurlaga.  

Mannréttindadómstóllinn hefur til að mynda talið að álagning stjórnvaldssekta, álags, 

svipting réttinda og afturköllun leyfis, þegar því er beitt sem viðurlög í tilefni af lögbroti, geti 

talist viðurlög við refsiverðu broti í skilningi sáttmálans. Þar með verða þau réttindi sem 6. gr. 

mannréttindasáttmálans og 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka mæla fyrir um virk fyrir þann aðila sem 

                                                        
238 4. mgr. 15. gr. laga um atvinnuleysistryggingar hljóðar svo: „Þrátt fyrir ákvæði 1.–3. mgr. getur 
tryggingarhlutfall launamanns aldrei orðið hærra en sem nemur starfshlutfalli hans á ávinnslutímabilinu eða því 
starfshlutfalli sem hann er reiðubúinn að ráða sig til, sbr. 4. mgr. 14. gr. Hafi launamaður ekki verið í sama 
starfshlutfalli allt ávinnslutímabilið skal miða við meðalstarfshlutfall hans á þeim tíma.” 
239 Hugsanlega gæti verið vandkvæðum bundið að sýna fram á hið tvöfalda ásetningsskilyrði og 
auðgunarásetninginn en ef þetta ástand nær yfir langan tíma gæti það stutt ályktun um ásetning hins brotlega.  
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brotinn er sökum um slíka háttsemi.240 Þá ber að hafa í huga að innan 6. gr. 

mannréttindasáttmálans rúmast ekki eingöngu réttur til réttlátrar málsmeðferðar heldur einnig 

önnur réttindi sem geta talist hluti af hinni réttlátu málsmeðferð. Réttur aðila til að fella ekki á 

sig sök og bann við tvöfaldri refsingu og endurtekinni málsmeðferð eru dæmi dæmi um slík 

réttindi. Verður nú leitast við að varpa ljósi á áhrif þessara meginreglna á málsmeðferð 

Vinnumálastofnunar ef til greina kemur að kæra mál einstaklings vegna brota á lögum um 

atvinnuleysistryggingar til lögreglu. 

8.3.1. Réttur aðila til að fella ekki á sig sök 

Mannréttindadómstóll Evrópu hefur í dómum sínum talið að það sé þáttur í réttlátri 

málsmeðferð skv. 6. gr. mannréttindasáttmála Evrópu að einstaklingi sem sakaður er um 

refsiverða háttsemi í skilningi þess ákvæðis sé óskylt að tjá sig eða láta í té upplýsingar sem 

leitt geta til sakfellingar hans. Þar sem ákvæði sáttmálans hafa verið lögtekin hér á landi gildir 

rétturinn til að fella ekki á sig sök hér við meðferð stjórnsýslumála gagnvart einstaklingum, 

komi til greina að leggja stjórnsýsluviðurlög á sem teljist viðurlög við „refsiverðu broti“ í 

skilningi 1. mgr. 6. gr. sáttmálans. Af yfirferðinni í kafla 6.4. hér að framan er ljóst að réttur 

aðila máls á stjórnsýslustigi til þess að fella ekki á sig sök, við þær aðstæður þegar hann er 

skyldur til að gefa eftirlitsstjórnvaldi upplýsingar sem síðar gætu verið notaðar í refsimáli 

gegn honum, er tryggður í 70. gr. stjórnarskrárinnar og 6. gr. mannréttindasáttmála Evrópu. 

Slíkar upplýsingar mætti því ekki nota gegn sakborningi í opinberu máli honum í óhag. Til 

leiðbeiningar við túlkun á inntaki réttarins er þó nauðsynlegt að líta til dómaframkvæmdar 

Hæstaréttar Íslands og Mannréttindadómstóls Evrópu en af dómaframkvæmd beggja dómstóla 

má sjá að rétturinn er ekki algildur. Greinarmunur hefur verið gerður á því í hvaða mæli 

upplýsingarnar eru notaðar til sönnunar í máli ákæruvaldsins við mat á því hvort brotið hafi 

verið á rétti aðila máls til að fella ekki á sig sök.  

Af þessu má leið að því líkur að ef Vinnumálastofnun hyggst kæra mál til lögreglu verður 

hún að gæta að rétti aðila máls til þess að fella ekki á sig sök og er því við þær aðstæður 

óheimilt að nota þær upplýsingar sem stofnunin hefur aflað frá aðila málsins, áður en grunur 

um refsivert brot vaknaði, gegn honum í refsimáli. Til þess að stuðla að því að rétturinn til að 

fella ekki á sig sök væri betur virtur í framkvæmd er almennt æskilegt að inntak hans yrði 

lögfest með skýrum hætti. Í samkeppnislögum nr. 44/2005 er til að mynda mælt fyrir um að 

ekki sé heimilt að nota upplýsingar sem fyrirsvarsmaður fyrirtækis hefur veitt 

Samkeppniseftirlitinu sem sönnunargagn í opinberu máli sem höfðað er gegn honum vegna 

                                                        
240 Páll Hreinsson: „Stjórnsýsluviðurlög”, bls. 264-266. 
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brota sem tilgreind eru í 41. gr. a samkeppnislaga. Er þetta gert til þess að skerpa á þagnarrétti 

viðkomandi einstaklings í refsimáli sem kynni að vera höfðað gegn honum.241 Sambærilegu 

ákvæði gæti verið komið í XI. kafla laga um atvinnuleysistryggingar.  

Í 2. mgr. 35. gr. laga um atvinnuleysistryggingar er sem dæmi mælt fyrir um heimild 

Vinnumálastofnunar til að halda eftir greiðslu atvinnuleysisbóta í allt að einn mánuð í þeim 

tilvikum er stofnunin hefur rökstuddan grun um að hinn tryggði uppfylli ekki lengur skilyrði 

laganna eða hafi þegar fengið ofgreiddar atvinnuleysisbætur. Tilgangur þessarar heimildar er 

aðallega að koma í veg fyrir að stofnunin greiði út atvinnuleysisbætur þegar hún hefur gögn 

undir höndum sem benda til að hinn tryggði eigi ekki lengur rétt á atvinnuleysisbótum 

samkvæmt lögunum. Í þessum tilvikum óskar stofnunin eftir afstöðu hins tryggða til 

upplýsinganna á grundvelli 13. gr. stjórnsýslulaga og er honum jafnframt tilkynnt að hann geti 

átt von á stjórnsýsluviðurlögum ef um brot á lögunum er að ræða. Hér er atvinnuleitandi í 

raun þvingaður til þess að gefa stofnuninni upplýsingar, þegar rökstuddur grunur um brot er 

til staðar. Það má velta upp þeirri spurningu hvort að réttur aðila máls til að fella ekki á sig 

sök við þessar aðstæður sé virtur, sér í lagi ef þær upplýsingar eru síðar notaðar sem 

sönnunargögn  ákæruvalds í opinberu máli á hendur honum. Hafa ber þó í huga 

dómaframkvæmd Mannréttindadómstólsins þar sem greinarmunur hefur verið gerður á því í 

hvaða mæli upplýsingarnar eru notaðar til sönnunar í máli ákæruvaldsins.  

Við þessar aðstæður geta því togast á upplýsingaskylda hins tryggða sem á honum hvílir 

samkvæmt lögum um atvinnuleysistryggingar og réttur hans til þess að neita að tjá sig. Þá 

þarf að gera greinarmun á þessum aðstæðum sem hér er lýst og þeim þegar á einstaklingi 

hvílir lagaskylda til þess að láta stjórnvöldum í té upplýsingar sem þeim eru nauðsynlegar 

vegna eftirlitshlutverks þeirra, þegar ekki er uppi rökstuddur grunur um refsiverða háttsemi af 

hálfu viðkomandi. Þegar einstaklingi er gert skylt að afhenda stjórnvaldi upplýsingar á þeim 

grunni er ekki um að ræða brot á rétti einstaklings til að fella ekki á sig sök.242  

Af dómaframkvæmd Mannréttindadómstóls Evrópu má einnig sjá að hann gerir 

greinarmun á því hvort að um sé að ræða stjórnsýslumál sem er til komið vegna 

stjórnsýslurannsóknar þar sem til staðar er grunur um refsivert brot eða hvort um sé að ræða 

lið í lögbundnu eftirliti stjórnvalds þar sem ákveðin upplýsingaskylda er lögð á aðila til þess 

                                                        
241 Ákvæðið hefur hins vegar einnig þá þýðingu að fyrirsvarsmaður fyrirtækis getur ekki neitað að veita 
Samkeppniseftirlitinu upplýsingar til notkunar í stjórnsýslumáli gegn viðkomandi fyrirtæki á þeim grundvelli að 
slíkar upplýsingar yrðu síðar notaðar gegn honum persónulega í refsimáli, sbr. þskj. 788, 133. lþ. 522. mál, bls. 
9. 
242 Björg Thorarensen: „Réttur aðila máls til að fella ekki á sig sök”, bls. 64. 
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að stjórnvaldið geti sinnt sínu lögbundna hlutverki.243 Við þær aðstæður er grunur er til staðar 

um refsivert brot skal aðili máls njóta sömu réttinda við málsmeðferð og sakborningar 

almennt, þar á meðal réttarins til að fella ekki á sig sök. Mannréttindadómstóllinn hefur hins 

vegar komist að þeirri niðurstöðu að þegar um lögbundið eftirlit stjórnvalds er að ræða falli 

málsmeðferðin utan við gildissvið 1. mgr. 6. gr. mannréttindasáttmálans.244 Því þarf að meta 

það í hverju tilviki fyrir sig hvort um hugsanlegt brot sé að ræða enda ljóst að á 

atvinnuleitanda hvílir ákveðin upplýsingaskylda sem honum getur við ákveðnar aðstæður 

verið skylt að bregðast við til þess að uppfylla áfram skilyrði fyrir greiðslum 

atvinnuleysistrygginga. 

8.3.2. Reglan um bann við tvöfaldri málsmeðferð 

Í kafla 6.5. hér að framan var gerð grein fyrir gildissviði meginreglunnar um ne bis in idem,  

skilyrðum hennar og hvaða túlkun Mannréttindadómstóll Evrópu hefur lagt í inntak 1. mgr. 4. 

gr. 7. viðauka sem mælir fyrir um réttindi samkvæmt meginreglunni.  

Vinnumálastofnun, sem eftirlitsstjórnvald sem falin er lagaheimild til töku 

stjórnvaldsákvarðana um stjórnsýsluviðurlög, verður því að gæta að meginreglunni um ne bis 

in idem í 1. mgr. 4. gr. 7 viðauka við meðferð stjórnsýslumáls þegar til greina getur komið að 

kæra mál til lögreglu enda má aðila máls þá ekki hafa verið áður gert að sæta viðurlögum á 

grundvelli laga um atvinnuleysistryggingar vegna þeirrar sömu háttsemi. Getur því 

stjórnvaldsákvörðun um álagningu viðurlaga, sem fellur undir 1. mgr. 6. gr. sáttmálans, 

komið í veg fyrir að hægt sé að dæma sama aðila í refsingu samkvæmt almennum 

hegningarlögum fyrir sömu háttsemi.  

Inntak 1. mgr. 4. gr. 7. viðauka helst í hendur við þá meginreglu að viðurlög við tilteknu 

lögbroti skuli aðeins ákveðin í einu máli en ekki fleirum.  Ef til kæmi að lögfest yrði að 

Vinnumálastofnun væri heimilt að kæra hin viðameiri brot á lögum til atvinnuleysistrygginga 

væri nærtækast, í þeim tilgangi að koma í veg fyrir brot gegn ne bis in idem, að stofnuninni 

yrði falið að meta hvort ljúka beri máli með stjórnsýsluviðurlögum eða kæra það til lögreglu. 

Væri sú framkvæmd í samræmi við tillögur nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum og 

framkvæmd í öðrum lagabálkum þar sem tvöföld viðurlagakerfi er að finna. 

                                                        
243 Í máli Allen gegn Bretlandi (nr. 76574/01) tók Mannréttindadómstóllinn fram að skylda til þess að veita 
skattyfirvöldum upplýsingar um tekjur og eignir til þess að álagning gæti farið fram væri mikilvæg forsenda fyrir 
skilvirkni í starfsemi þeirra. Dómstóllinn tók einnig fram að réttur aðila máls til þess að fella ekki á sig sök 
samkvæmt 1. mgr. 6. gr. mannréttindasáttmálans gæti ekki veitt almenna undanþágu frá skyldu til að veita 
stjórnvöldum upplýsingar. 
244 Björg Thorarensen: „Réttur aðila máls til að fella ekki á sig sök”, bls. 56. 
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8.4. Hugsanlegar réttarúrbætur á lögum um atvinnuleysistryggingar  

Af framangreindu má leiða að því líkur að hugmyndafræðilega sé fátt því til fyrirstöðu að 

Vinnumálastofnun kæri einstaklinga til lögreglu fyrir fjársvik samkvæmt 248. gr. almennra 

hegningarlaga þegar um umfangsmikil bótasvik úr Atvinnuleysistryggingasjóði er að ræða. Í 

framkvæmd gæti þó reynst erfitt að færa  sönnur á hið tvöfalda ásetningsstig sem gert er að 

skilyrði fyrir beitingu ákvæðisins. Af umfjöllun framar í kaflanum má þó leiða að því líkum 

að ákveðnar breytingar þurfi að gera á lögum um atvinnuleysistryggingar til þess að 

Vinnumálastofnun sé heimilt að kæra mál vegna umfangsmikilla brota á lögum um 

atvinnuleysistryggingar til lögreglu.  

Helstu réttarúrbæturnar eru samkvæmt framansögðu að mæla þarf fyrir um þennan 

möguleika í lögum um atvinnuleysistryggingar. Til þess að koma í veg fyrir hættuna af 

tvöföldu viðurlagakerfi væri nauðsynlegt að fela Vinnumálastofnun vald til að taka ákvörðun 

um hvort máli skuli lokið með stjórnsýsluviðurlögum þegar það á við eða hvort kæra skuli 

málið til lögreglu, til þess að taka af öll tvímæli þyrfti að kveða skýrt á um heimildir 

stofnunarinnar til þessarar ákvarðanatöku í lögunum. Í ljósi þessa þyrfti leiðbeinandi reglur í 

lög um atvinnuleysistryggingar um það hvaða brotum væri vísað til lögreglu.245 Almenningur 

væri með því upplýstur um að við brotum á ákveðnum ákvæðum laga um 

atvinnuleysistryggingar lægi refsing samkvæmt almennum hegningarlögum. Hafa bæri 

hliðsjón af réttaröryggissjónarmiðum og mæla þá fyrir um að einungis hinum alvarlegri og 

umfangsmeiri yrði vísað til lögreglu enda talið að hagsmunum aðila í slíkum málum væri 

betur borgið þar sem strangari kröfur eru gerðar til málsmeðferðar sakamála en 

stjórnsýslumála.   

Þá má telja að rétt væri að taka afstöðu til þess í lögum um atvinnuleysistryggingar hvort 

að réttur aðila máls að stjórnsýslumáli til þess að fella ekki á sig sök og bann við tvöfaldri 

refsingu hefðu gildi við þessar aðstæður en ætla má samkvæmt framansögðu og reifun í 6. 

kafla ritgerðarinnar að svo sé. Í lög um atvinnuleysistryggingar þyrfti þá jafnframt að bæta inn 

ákvæði þar sem tekinn væri af allur vafi um að ákvæði IV.-VII. kafla stjórnsýslulaga gildi 

ekki um þá ákvörðun Vinnumálastofnunar að kæra mál til lögreglu. 

Þegar um mjög alvarleg brot er að ræða má færa fyrir því rök að það eitt að lögfesta að 

þau geti varðað refsingum samkvæmt almennum hegningarlögum undirstriki alvarleika þeirra 

                                                        
245 Ákvæðið gæti til að mynda mælt fyrir um að fari ofgreiðsla bóta vegna brota á lögunum fram úr ákveðinni 
fjárupphæð yrði slíkum málum vísað til lögreglu til frekar rannsóknar.  Hinum „vægari” brotum, sér í lagi 
gáleysisbrotum, yrði hins vegar lokið með stjórnvaldsákvörðun og viðeigandi stjórnsýsluviðurlögum. Væri slík 
framkvæmd í samræmi við norska löggjöf um atvinnuleysistryggingar þar sem mælt er fyrir um að í þeim 
tilvikum er bótasvik fara yfir 600.000.- ísl. kr. sé málum vísað til lögreglu. 
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og geri almenningi betur ljóst hve alvarleg háttsemin er og auki þar með varnaðaráhrif 

refsiákvæðisins. Samkvæmt upplýsingum frá Vinnumálastofnun eru bótasvik mikið vandamál 

í atvinnuleysistryggingakerfinu hérlendis og eru þau talin geta skaðað kerfið til langframa. Í 

svari velferðarráðherra við fyrirspurn Sivjar Friðleifsdóttur sem lögð var fram á 139. 

löggjafarþingi 2010-2011 kom fram að áætlaður sparnaður á tímabilinu frá október 2009, 

þegar eftirlitsdeild Vinnumálastofnunar tók formlega til starfa, og fram til september 2010 var 

rétt tæpar 700 milljónir. Er því ljóst að svik úr Atvinnuleysistryggingasjóði eru fremur 

umfangsmikil en þó ber að gæta að ekki eru öll málin til komin vegna ásetnings hins tryggða 

að svíkja út bætur heldur falla hér undir einnig þau brot sem eru til komin vegna gáleysis og 

vanþekkingar hins tryggða á lögum um  atvinnuleysistryggingar.246 

Hér gefst því miður ekki tilefni til þess að færa fram ítarlegar hugmyndir um réttarúrbætur 

og breytingartillögur á lögum um atvinnuleysistryggingar. Verður því látið nægja að velta upp 

þessum spurningum og álitaefnum sem fram eru komin, lesendum til umhugsunar og 

yndisauka. 

9. Lokaorð 
Réttur einstaklings til framfærsluaðstoðar vegna atvinnuleysis er bundinn í 1. mgr. 76. gr. en 

þar segir að öllum, sem þess þurfa, skuli tryggður í lögum réttur til aðstoðar vegna sjúkleika, 

örorku, elli, atvinnuleysis, örbirgðar og sambærilegra atvika. Stjórnarskrárákvæðið hefur í 

framkvæmd verið túlkað á þá leið að með því sé lögð sú skylda á löggjafann að sjá til þess 

með lögum að þeim sem þess þurfa sé tryggð framfærsluaðstoð við ákveðnar aðstæður. Í þeim 

tilgangi að fullnægja stjórnskipulegri athafnaskyldu sinni á grundvelli 1. mgr. 76. gr. 

stjórnarskrárinnar hefur löggjafinn komið á fót sértæku atvinnuleysistryggingakerfi sem gerir 

þeim einstaklingum, sem þess þurfa og að uppfylltum nánari skilyrðum í lögum nr. 54/2006 

um atvinnuleysistryggingar, kleift að fá fjárhagslegar bætur frá hinu opinbera vegna 

tímabundins atvinnuleysis. Í núgildandi lögum nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar er 

mælt fyrir um sérstaka stofnun, Vinnumálastofnun, sem hefur verið falin framkvæmd og 

nánari útfærsla réttinda einstaklinga til fjárhagsaðstoðar vegna atvinnuleysis. Hefur hún 

ákvörðunarvald um réttindi og skyldur þeirra einstaklinga sem sækja fjárhagsaðstoð til 

hennar.  

Í ritgerðinni hafa valdir úrskurðir Úrskurðarnefndar atvinnuleysistrygginga og 

vinnumarkaðsaðgerða verið reifaðir í þeim tilgangi að gera grein fyrir þvi hvernig 
                                                        
246 Sjá nánar  svar velferðarráðherra við fyrirspurn Sifjar Friðleifsdóttur á vef Alþingis, sbr. 
http://www.althingi.is/altext/139/s/pdf/0808.pdf.  
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stjórnsýsluviðurlagaákvæðum í lögum um atvinnuleysistryggingar hefur verið beitt í 

framkvæmd af hálfu Vinnumálastofnunar og úrskurðarnefndarinnar.  

Ákvarðanir Vinnumálastofnunar, sem teknar eru á grundvelli laga um 

atvinnuleysistryggingar, eru stjórnvaldsákvarðanir í skilningi stjórnsýslulaga og því gilda 

ákvæði þeirra laga um málsmeðferð stofnunarinnar við afgreiðslu mála. Stjórnsýslulögin veita 

stjórnvöldum ákveðið aðhald við meðferð valds síns og því er er mikilvægt að stjórnvöld gæti 

þess að virða þær málsmeðferðar- og efnisreglur, skráðar sem óskráðar. Er það í samræmi við 

tilgang löggjafans með setningu sérstakra stjórnsýslulaga, að tryggja borgurum landsins 

ákveðin lágmarksréttindi í samskiptum sínum við stjórnvöld. Innbyrðis samspil  

málsmeðferðarreglna við ákvarðanatöku hjá stjórnvaldi er töluvert og mynda þær ákveðna 

heild sem endurspeglar þann tilgang sem stefnt var að með lögfestingu almennra 

stjórnsýslulaga, að auka réttaröryggi borgara í samskiptum sínum við stjórnvöld og traust 

þeirra á stjórnsýslunni. Efnisreglurnar tryggja svo að efnislega rétt niðurstaða fáist í hverju 

máli fyrir sig og að gætt sé samræmis og réttlætis með hliðsjón af lögum, hagsmunum og 

réttindum málsaðila, við töku stjórnvaldsákvörðunar. 

Í X. og XI kafla laga nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar er að finna viðurlagaákvæði 

er mæla fyrir um stjórnsýsluviðurlög þau sem Vinnumálastofnun er skylt að beita vegna brota 

á lögum um atvinnuleysistryggingar. Mæla ákvæðin meðal annars fyrir um 

stjórnsýsluviðurlög í formi álags, biðtíma eftir greiðslum atvinnuleysistrygginga og í formi 

tímabundinnar skerðingar greiðslna atvinnuleysistrygginga. Ákvörðun Vinnumálastofnunar 

um beitingu stjórnsýsluviðurlaga vegna brota einstaklings er íþyngjandi stjórnvaldsákvörðun í 

hans garð og ber að túlka slíkar valdheimildir þröngt. Í ljósi þess að um íþyngjandi 

stjórnvaldsákvörðun er að ræða eru gerðar ríkari kröfur um málsmeðferð stofnunarinnar en ef 

um ívilnandi ákvörðun væri að ræða enda mikilsverðir hagsmunir í húfi, framfærsla 

einstaklings sem ekki getur séð fyrir sér sjálfur vegna tímabundins atvinnuleysis. Við slíkar 

viðurlagaákvarðanir þarf stofnunin því að gæta sérstaklega að málsmeðferðarreglum 

stjórnsýslulaga, sér í lagi að andmælarétti aðila máls og þess að rannsóknarreglan sé virt til 

hins ýtrasta. Að öðrum kosti er ekki fyrirséð hvort réttilega hafi verið staðið að 

viðurlagaákvörðuninni og hvort málefnalegar ástæður hafi legið þar að baki. Í ljósi 

sjónarmiða um skilvirkni í stjórnsýslu lý́tur málsmeðferð hjá stjórnvöldum til undirbúnings 

ákvörðunar um stjórnsý́sluviðurlög almennt ekki eins ströngum kröfum og málsmeðferð í 

refsimáli.  Hins vegar má ætla að fylgi stjórnvald ákvæðum stjórnsýslulaga við 

málsmeðferðina ætti réttaröryggi málsaðila að vera nægilega tryggt, enda er þar mælt fyrir um 
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ákveðnar málsmeðferðar- og efnisreglur sem beinlínis er ætlað að tryggja réttaröryggi aðila 

máls.  

Valdheimildir Vinnumálastofnunar í X. og XI. kafla laganna eru alla jafna ekki mjög 

skýrar og fela stofnuninni mismikið mat um þau skilyrði sem þurfa að vera fyrir hendi svo 

unnt sé að beita einstakling stjórnsýsluviðurlögum á grundvelli þeirra ákvæða sem þar er að 

finna. Við mat á því hvort og þá hvernig beita eigi viðurlagaákvörðun á grundvelli hinna 

matskenndu lagaheimilda verður Vinnumálastofnun að hafa í huga hvers eðlis þau réttindi eru 

sem verið er að skerða með slíkum stjórnvaldsákvörðunum. Má því ætla að hér togist á annars 

vegar hagsmunir samfélagsins, Vinnumálastofnunar og Atvinnuleysistryggingasjóðs, af því 

að einungis þeir sem réttilega uppfylla skilyrði laga um atvinnuleysistryggingar njóti 

framfærsluaðstoðar samkvæmt lögunum og hins vegar réttur einstaklingsins til þess að njóta 

hins stjórnarskrárvarða réttar síns til framfærsluaðstoðar vegna tímabundins atvinnuleysis. Er 

því mikilvægt að Vinnumálastofnun leggi, við mat á því hvaða skilyrði þurfa að vera uppfyllt 

svo unnt sé að beita stjórnsýsluviðurlögum vegna brota á lögum um atvinnuleysistryggingar, 

málefnaleg og réttmæt sjónarmið til grundvallar og leitist eftir fremsta megni við að þræða 

veginn á milli þeirra hagsmuna sem þarna vegast á við ákvarðanatöku sína.  

Það er mat höfundar að viðurlagaákvæði laga um atvinnuleysistryggingar séu í 

einhverjum tilvikum ef til vill of óljós og þá eru þau mörg hver mjög matskennd og 

stjórnsýsluframkvæmd um beitingu þeirra, túlkun og gildissvið ekki í nægu samræmi. 

Réttaröryggissjónarmið hafa hér áhrif enda geta þau haft áhrif við túlkun íþyngjandi 

lagaákvæða að ekki megi túlka viðurlagaákvæði á þann veg að það hafi aðra merkingu en 

beinlínis leiðir af orðalagi þess. Við þessa lögskýringu togast á ákveðin 

réttaröryggissjónarmið, sem eru einstaklingum til hagsbóta annars vegar, og skilvirkni- og 

hagræðisjónarmið í stjórnsýslunni hins vegar. Það er því mikilvægt að við túlkun á 

lagaákvæðum sem fela stjórnvöldum heimild til töku íþyngjandi stjórnvaldsákvarðana að 

ákveðins jafnvægis á milli þessara tveggja sjónarmiða sé gætt enda verður stjórnsýslan að 

geta starfað með skilvirkum hætti en þó ekki á kostnað réttaröryggis einstaklinga. Við 

lögskýringu á viðurlagaákvæðum laga um atvinnuleysistryggingar þarf því ávallt að hafa í 

huga þetta ákveðna samspil á milli tilgang lagaákvæðisins og eðlis þeirra réttinda 

einstaklingsins sem verið er að skerða, að ógleymdum form- og efnisreglum stjórnsýslulaga 

sem og meginreglunni um skyldubundið mat stjórnvalda. Ekki þykir tækt að gera nákvæma 

grein fyrir niðurstöðum á yfirferð yfir valda úrskurði Úrskurðarnefndar 

atvinnuleysistrygginga og vinnumarkaðsaðgerða hér og vísast til samantektakafla í lok 7. 

kafla um það efni. 
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Þegar stjórnsýsluframkvæmd um beitingu stjórnsýsluviðurlaga er skoðuð er vert að kanna 

áhrif mannréttindasáttmála Evrópu, sér í lagi réttar einstaklings til að fella ekki á sig sök og 

bann við tvöfaldri refsingu en bæði þessi réttindi eru talin liðir í réttlátri málsmeðferð. Réttur 

aðila stjórnsýslumáls til að fella ekki á sig sök getur komið til álita við tvennskonar aðstæður 

en af dómaframkvæmd Mannréttindadómstóls Evrópu má sjá að hann gerir greinarmun á því 

hvort að um sé að ræða stjórnsýslumál sem er til komið vegna stjórnsýslurannsóknar þar sem 

til staðar er grunur um refsivert brot eða hvort um sé að ræða lið í lögbundnu eftirliti 

stjórnvalds þar sem ákveðin upplýsingaskylda er lögð á aðila til þess að stjórnvaldið geti sinnt 

sínu lögbundna hlutverki. Við þær aðstæður er grunur er til staðar um refsivert brot skal aðili 

máls njóta sömu réttinda við málsmeðferð og sakborningar almennt, þar á meðal réttarins til 

að fella ekki á sig sök. Af dómum Mannréttindadómstólsins má einnig ráða að ef til staðar er 

grunur um refsivert brot við stjórnsýslurannsókn skuli aðili málsins njóta réttarins til þess að 

fella ekki á sig sök. Má ætla að sömu sjónarmið gildi við þær aðstæður er stjórnvöldum er 

falin rannsókn á refsiverðum brotum og ákvörðun viðurlaga vegna þeirra. Má því ætla að 

sambærileg málsmeðferð gildi um stöðu þeirra aðila að stjórnsýslumáli sem bornir eru sökum 

um refsivert brot við stjórnsýslurannsókn og þeirra sem  hefur verið gert skylt að veita 

upplýsingar í stjórnsýslumáli án þess að fyrir liggi grunur um refsivert brot en þær 

upplýsingar síðar notaðar sem sönnunargögn í opinberu máli gegn þeim. Við þessar aðstæður 

hvílir því ákveðin tilkynningarskylda á stjórnvöldum að benda aðilum að stjórnsýslumáli á 

þennan rétt sinn, það er þá þeirra að velja hvort þeir nýti sér hann eður ei. 

Meginreglan um bann við tvöfaldri refsingu kann einnig að hafa áhrif við álagninu 

stjórnsýsluviðurlaga en af dómaframkvæmd Mannréttindadómstólsins og 

heildarsamræmisskýringu ákvæðisins við 6. gr. mannréttindasáttmálans má ráða að 

stjórnvaldsákvarðanir um stjórnsýsluviðurlög, sem að öðru leyti uppfylla Engel-skilyrðin, geti 

einnig öðlast neikvæð efnisleg réttaráhrif og hafa því sömu áhrif við síðar tilkomna 

málsmeðferð gegn aðila máls vegna sama brots og dómur í sakamáli. Meginreglan um ne bis 

in idem getur því við ákveðnar aðstæður haft réttaráhrif fyrir aðila að stjórnsýslumáli.  

Í 8. kafla var sérstaklega kannað hvort og þá að hvaða leyti þessir liðir í réttlátri 

málsmeðferð samkvæmt mannréttindasáttmála Evrópu hafa áhrif á á réttindi aðila að 

stjórnsýslumáli, í þeim tilvikum þegar hann er borinn sök um refsivert brot á lögum um 

atvinnuleysistryggingar, ef til greina kæmi að Vinnumálastofnun myndi kæra hin viðameiri 

og alvarlegri brot til lögreglu. Vinnumálastofnun hefur almennt ekki kært hin viðameiri brot á 

lögum um atvinnuleysistryggingar til lögreglu og þvi ekki raunhæft vandamál að tala um 

hugsanleg brot á meginreglunni um bann við tvöfaldri refsingu enda málum iðulega lokið 
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með stjórnsýsluviðurlögum. Ef lögfest yrði hins vegar að stofnuninni væri heimilt að kæra hin 

alvarlegri brot til lögreglu væri til fyrirmyndar að lögfest yrði að stofnunin hefði forræði á því 

að ákveða hvaða mál yrðu kærð til lögreglu og þar með tryggt að mál einstaklings gæti ekki 

verið til meðferðar á tveimur stöðum í einu og viðurlagaákvörðun, hvort heldur sem er um 

stjórnsýsluviðurlög eða refsingu samkvæmt almennum hegningarlögum því einungis tekin hjá 

einum aðila. Höfundur telur hins vegar að við ákveðnar aðstæður geti komið til þess að réttur 

aðila að stjórnsýslumáli fyrir stofnuninni til þess að fella ekki á sig sök sé ekki nægilega 

virtur, sér í lagi ef sú staða kæmi upp að Vinnumálastofnun væri heimilt að kæra mál til 

lögreglu.  

Í umfjöllun um viðurlög við brotum á lögum um atvinnuleysistryggingar í 8. kafla var 

sjónum einnig beint að þeim möguleika að heimfæra þessi brot undir fjársvikaákvæði 248. gr. 

almennra hegningarlaga. Komst höfundur að þeirri niðurstöðu að í einhverjum tilvikum kunni 

slíkt að vera tækt, sér í lagi þar sem ásetningur til brotsins er sannanlegur og að öðrum 

skilyrðum fjársvikabrotaákvæðisins uppfylltum. Þá kemst höfundur að þeirri niðurstöðu að 

svo Vinnumálastofnun væri þetta heimilt þyrfti að gera ákveðnar breytingar á lögum um 

atvinnuleysistryggingar.  

Ákvörðun um viðurlög við brotum á lögum um atvinnuleysistryggingar eru vegna eðlis 

þeirra réttinda sem lögin útfæra mjög vandmeðfarin. Lögin mæla fyrir um ríka 

upplýsingaskyldu atvinnuleitanda og oft á tíðum hörð viðurlög í formi tímabundins missis 

framfærslu einstaklingsins. Í einhverjum tilvikum kunna hin lögmæltu viðurlög jafnvel að 

þykja ósanngjörn og óvægin í garð atvinnuleitanda enda ásetningur ekki ætíð gerður að 

skilyrði fyrir viðurlagaákvörðun. Á síðustu árum hefur umræða um bótasvik úr 

Atvinnuleysistryggingasjóði aukist til muna. Er sú umræða ef til vill til komin vegna aukins 

atvinnuleysis meðal landsmanna og ríkari krafna um að standa vörð um sameign þjóðarinnar. 

Þegar lög um atvinnuleysistryggingar eru skoðuð má sjá að á mörgum stöðum er pottur 

brotinn. Í þeim tilgangi að auka réttaröryggi þeirra sem nýta sér stjórnarskrárvarinn rétt sinn 

til framfærslu úr Atvinnuleysistryggingasjóði væri rétt að heildarendurskoðun á lögum um 

atvinnuleysistryggingar færi fram enda ljóst að margt í þjóðfélaginu hefur breyst síðan 

endurskoðun fór síðast fram. Væri slík endurskoðun ekki einungis atvinnuleitendum til 

hagsbóta enda skýr og gagnsæ löggjöf á þessu sviði til þess fallin að draga úr álitaefnum sem 

berast til Vinnumálastofnunar og ÚAV um túlkun og inntak ákvæða laganna.  


