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1 Inngangur 

Í stjórnsýslulögum nr. 37/1993 er kveðið á um ýmis réttindi til handa svonefndum aðila máls. 

Lögin innihalda ekki neina skilgreiningu á hugtakinu svo að þau verður að túlka út frá 

lögskýringargögnum. 

Í ljósi þess hversu mikilvæg réttindi stjórnsýslulög veita aðila máls verða opinberar 

stofnanir að geta leyst úr hverjir teljist til aðila hverju sinni. Ein slíkra stofnana er 

Neytendastofa sem starfar samkvæmt lögum nr. 62/2005 um Neytendastofu og talsmann 

neytenda. Í þessari ritgerð verður fjallað sérstaklega um aðild að stjórnsýslumálum á 

neytendaréttarsviði Neytendastofu og fyrir áfrýjunarnefnd neytendamála. Ástæðan fyrir 

þessari afmörkun milli sviða Neytendastofu er að neytendaréttarsvið er það svið 

stofnunarinnar þar sem helst koma upp álitaefni um hverjir eigi aðild að málum. Það fer með 

eftirlit með öllum þeim lögum, sem lög nr. 62/2005 mæla fyrir um að stofnunin hafi eftirlit 

með, fyrir utan lög um öryggi vöru. Raunar er það svo að í skrifum íslenskra fræðimanna um 

Neytendastofu hefur að mestu verið fjallað um neytendaréttarsvið stofnunarinnar án þess að 

þess sé sérstaklega getið. Til að koma í veg fyrir allan misskilning þótti hyggilegast að 

afmarka umfjöllunarefnið með þessum hætti. 

Ýmis álitaefni um aðild hafa vaknað tengd ákvörðunum neytendaréttarsviðs 

Neytendastofu og úrskurðum áfrýjunarnefndar neytendamála. Þar hefur mest reynt á hvort sá, 

sem sendir kvörtun eða ábendingu til Neytendastofu, telst vera aðili þess stjórnsýslumáls sem 

hefst í framhaldinu. 

Í ritgerðinni verður fjallað almennt um aðildarhugtak stjórnsýsluréttar, til hvaða 

sjónarmiða er litið við að afmarka hver telst aðili tiltekins máls og hvaða réttaráhrif það hefur 

í för með sér að teljast aðili. Fjallað verður um Neytendastofu og hlutverk hennar, samkvæmt 

lögum nr. 62/2005 um Neytendastofu og talsmann neytenda, með áherslu á 

neytendaréttarsvið. Sérstaklega verður fjallað um þau tilvik sem Neytendastofa hefur eftirlit 

með, samkvæmt lögum nr. 57/2005 um eftirlit með viðskiptaháttum og markaðssetningu. 

Einnig verður farið almennt yfir málsmeðferð stofnunarinnar og valdheimildir, samkvæmt 

lögum nr. 57/2005. Að síðustu verður fjallað um hvernig Neytendastofa hefur leyst úr 

álitamálum um aðild hjá neytendaréttarsviði Neytendastofu og fyrir áfrýjunarnefnd 

neytendamála. Áhersla verður lögð á að leiða í ljós hvort sá, sem sendir inn kvörtun, telst aðili 

máls í kjölfarið og hvort framkvæmdin samræmist almennum sjónarmiðum stjórnsýsluréttar. 
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2 Aðildarhugtak stjórnsýslulaganna 

2.1 Almennt um aðildarhugtak stjórnsýslulaganna 

Í stjórnsýslulögum eru, sem fyrr segir, ýmis réttindi veitt aðila máls en engin skilgreining á 

hugtakinu sjálfu. Í fæstum tilvikum er þó vafa undirorpið hver á í hlut. Aðili máls er fyrst og 

fremst sá sem ákvörðun máls beinist að – sá sem ákvörðun um boð, bann eða leyfi er beint 

til.
1
 

Á 109. löggjafarþingi 1986-1987 var lagt fram frumvarp til stjórnsýslulaga sem aldrei 

varð að lögum. Í 2. gr. þess kom fram að aðili máls teldist sá sem hefði lögmætra hagsmuna 

að gæta varðandi stjórnvaldsákvörðun.
2
 Í athugasemdum við frumvarp til núgildandi 

stjórnsýslulaga nr. 37/1993, hér eftir nefnd ssl., er eftirfarandi umfjöllun um aðildarhugtakið: 

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

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

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

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

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

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

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

stjórnsýslunnar er að ræða.“
3
 

Þegar stjórnsýslulög annarra Norðurlandaþjóða eru skoðuð er ljóst að í þeim virðist vera 

byggt á sambærilegri skilgreiningu. Aðildarhugtakið er til dæmis ekki skilgreint í dönsku 

stjórnsýslulögunum, en þau lög eru, líkt og hér, túlkuð í samræmi við almenna skilgreiningu 

stjórnsýsluréttar – hugtakið er talið ná til umsækjenda, kærenda, sem og annarra sem hafa 

mikla og einstaklingsbundna hagsmuni af ákvörðun.
4
 Í grunninn snýst aðildarhugtakið um 

hverjir það eru sem eiga hagsmuna að gæta við meðferð máls eða af niðurstöðu þess.
5
 

Í norsku stjórnsýslulögunum er að finna skilgreiningu á hugtakinu í 1. gr. laganna. Aðili er 

talinn sá sem ákvörðun beinist að eða eftir atvikum sá sem málið varðar beint. Sú skilgreining 

er þó bersýnilega ekki tæmandi og í raun frekar almenn lýsing á hugtakinu.
6
 

Hugtakið hefur því tiltölulega fastmótaðan kjarna að því leyti að augljóst er, við tilteknar 

aðstæður, hverjir teljast til aðila málsins.
7
 Það er þó ekki alltaf svo og upp geta komið 

vafatilvik. Í þeim tilvikum verður að meta heildstætt þá hagsmuni sem um ræðir til að geta 

                                                            
1 Carl Aage Nørgaard, Jens Garde og Karsten Revsbech: Forvaltningsret, bls. 172. 

2 Alþt. 1986-87, A-deild, bls. 2548. 

3 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3282. 

4 John Vogter: Forvaltningsloven med kommentarer, bls. 135. 

5 Inga Helga Sveinsdóttir: „Aðild að málum á sviði opinbers markaðseftirlits“, bls. 7. 

6 Geir Woxholth: Forvaltningsloven med kommentarer, bls. 99. 

7 Páll Hreinsson: „Aðili stjórnsýslumáls“, bls. 388. 



6 

ákveðið hvort viðkomandi telst til aðila máls.
8
 Í því mati er almennt litið til þess hvort hann á 

beinna, verulegra, sérstakra og lögvarinna hagsmuna að gæta. 

2.2 Nánar um skilyrði þess að teljast aðili máls 

2.2.1 Beinir hagsmunir 

Með beinum hagsmunum er átt við hversu náið hagsmunir viðkomandi tengjast úrlausn 

málsins sem um ræðir. Þá er ekki átt við tilvik þar sem ákvörðun hefur bein áhrif á hagi 

viðkomandi enda leikur þá lítill vafi á að hann teljist til aðila í skilningi stjórnsýslulaga.
9
 Í 

hverju tilviki verður að meta hversu mikilvægir og hvers eðlis hagsmunirnir, sem um ræðir, 

eru. Þannig er ekki útilokað að sá, sem hefur óbeina eða afleidda hagsmuni af úrlausn máls, 

geti talist aðili máls eins og sjá má í UA 25. mars 1998 (2039/1997) (vínveitingaleyfi): 

Deilt var um hvort A, sem bjó í næsta húsi við veitingahús B, teldist aðili að máli þar sem B 

hafði kært ákvörðun sýslumannsins á Selfossi um að binda vínveitingaleyfi sitt skilyrðum um 

veitingatíma. Ráðuneytið taldi svo ekki vera. Í áliti sínu sagðist umboðsmaður Alþingis geta 

tekið undir með ráðuneytinu að í flestum málum væru ekki aðrir aðilar að stjórnsýslumáli vegna 

umsóknar um vínveitingaleyfi en sá sem um leyfið sækti. Sérstakar aðstæður gætu þó valdið því 

að fleiri en veitingamaðurinn væru taldir aðilar að kærumálum. Í þessu tilviki hefði hreppsnefnd 

E-hrepps óskað sérstaklega eftir því við lögreglustjóra að tekið yrði tillit til A. Einnig líti út fyrir 

að A hefði verið talinn aðili máls vegna umsóknar B um vínveitingaleyfi. Umboðsmaður taldi 

að aðstæður í þessu máli væru þess eðlis að A ætti sérstakra og það verulegra hagsmuna að gæta 

við ákvörðun um útgáfu og efni vínveitingaleyfis B að líta ætti á hann sem aðila kærumálsins. 

Jafnvel þótt í lögum sé mælt fyrir um að tilteknir einstaklingar eða lögaðilar skuli teljast 

aðilar máls er ekki loku skotið fyrir aðild annarra, samanber UA 9. nóvember 2009 

(5186/2007) (forsjárlausir foreldrar): 

A kvartaði til umboðsmanns Alþingis yfir málsmeðferð Barnaverndar Reykjavíkur og 

Barnaverndarstofu í umgengnis- og barnaverndarmáli vegna sonar A. Kvörtunin beindist meðal 

annars að þeirri afstöðu Barnaverndar Reykjavíkur og Barnaverndarstofu að almennt teldist 

enginn til aðila barnaverndarmála nema forsjáraðilar. Forsjárlausir foreldrar gætu þannig 

einungis átt aðild að málum þar sem getið væri um rétt þeirra í lögum. Umboðsmaður Alþingis 

taldi ekki hægt að túlka aðilahugtakið með þeim hætti sem gert hafði verið þegar ekki væri 

kveðið á um með tæmandi hætti í lögum hver teldist aðili málsins. Forsendur skorti til að álykta 

sem svo að forsjárlaust foreldri gæti aldrei orðið aðili að barnaverndarmáli sem varðaði beina 

hagsmuni þess. Heildstætt mat þyrfti að fara fram í hverju tilviki með tilliti til hagsmuna og 

tengsla hins forsjárlausa foreldris við úrlausnarefnið. 

2.2.2 Verulegir hagsmunir 

Krafan um verulega hagsmuni felur í sér að metið er hversu miklu máli niðurstaða málsins 

skiptir einstakling eða lögaðila – því meiri hagsmuni, sem viðkomandi hefur af niðurstöðu 

                                                            
8 Páll Hreinsson: „Aðili stjórnsýslumáls“, bls. 389. 

9 John Vogter: Forvaltningsloven med kommentarer, bls. 136. 
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málsins, því líklegra er að hann teljist aðili ef önnur sjónarmið eða aðstæður mæla því ekki í 

mót.
10

 Má um þetta vísa til UA 7. apríl 2006 (4474/2005) (fósturforeldrar): 

Fósturforeldrar kvörtuðu undan úrskurði kærunefndar barnaverndarmála þar sem staðfestur var 

úrskurður barnaverndarnefndar Reykjavíkur um umgengni barns þeirra við kynforeldra sína. 

Kvörtunin sneri einnig að afgreiðslu Barnaverndarstofu á erindi þeirra þar sem þau gerðu 

athugasemdir við málsmeðferð barnaverndarnefndar Reykjavíkur, þar á meðal að þau hefðu 

ekki fengið að tjá sig fyrir nefndinni áður en ákvörðun var tekin um umgengnina og að þeim 

hefði ekki verið játuð aðild að málinu. Í niðurstöðukafla álitsins segir meðal annars: „Tel ég að 

A og B hafi átt svo einstaklegra og verulegra hagsmuna að gæta í því máli sem lauk með 

úrskurði barnaverndarnefndar Reykjavíkur, dags. 18. maí 2004, og sem úrskurður 

kærunefndarinnar laut að, að rétt hefði verið að játa þeim aðild að því.“ 

2.2.3 Sérstakir hagsmunir 

Við mat á því hvort þetta skilyrði eigi við er gerður greinarmunur á sérstökum hagsmunum 

annars vegar og almennum hins vegar. Flokkunin þar á milli er sú að þegar mjög margir eða 

nánast allir hafa sömu eða sambærilega hagsmuni af úrlausn máls er um að ræða almenna 

hagsmuni sem ekki skapa aðila stöðu í máli.
11

 Almennt er miðað við að því fleiri sem eiga 

svipaðra hagsmuna að gæta, því minni eru sérstöku hagsmunirnir.
12

 Til skýringar er Hrd. 9. 

júní 2005 (20/2005) (álver) áhugaverður: 

H sóttist meðal annars eftir að fá hnekkt ákvörðun umhverfisráðherra um að vísa frá kæru sinni 

vegna ákvörðunar Umhverfisstofnunar um að veita starfsleyfi vegna framkvæmda á álveri í 

Reyðarfirði. Hæstiréttur komst að þeirri niðurstöðu að H hefði ekki getað sýnt fram á 

einstaklega og verulega hagsmuni af ákvörðun um byggingu álversins og staðfesti því 

niðurstöðu héraðsdóms um að hafna kröfu hans um að ógilda þá ákvörðun umhverfisráðherra að 

vísa frá kæru H vegna veitingar starfsleyfisins. 

2.2.4 Lögvarðir hagsmunir 

Krafan um lögvarða hagsmuni er til þess fallin að koma í veg fyrir að menn geti krafist 

aðildar að málum eingöngu vegna tilfinningalegra eða siðferðilegra skoðana, svo að dæmi séu 

nefnd. Hagsmunir viðkomandi verða að vera lögvarðir og hann fær eingöngu stöðu aðila að 

því marki sem hann hefur sannanlega lögvarða hagsmuni. Þessum sjónarmiðum má finna stað 

í Hrd. 7. júní 2011 (173/2001) (Hverfjall) þar sem niðurstaðan varð sú að lögvarðir hagsmunir 

væru ekki fyrir hendi: 

Á fimmta tug einstaklinga, sem áttu ættir að rekja til Mývatnssveitar, höfðuðu mál og kröfðust 

þess að úrskurður Örnefndanefndar um að tiltekinn gjóskugígur skyldi nefndur Hverfjall á 

landakortum yrði felldur úr gildi. Í dómi Hæstaréttar segir meðal annars svo: „Í kæru til 

Hæstaréttar skýra sóknaraðilar tilgang sinn með málsókninni og hagsmuni sína af niðurstöðu 

málsins svo að þau eigi öll ættir að rekja til Mývatnssveitar. Beri þau mikla umhyggju fyrir 

                                                            
10 Páll Hreinsson: „Aðili stjórnsýslumáls“, bls. 392. 

11 Páll Hreinsson: „Aðili stjórnsýslumáls“, bls. 393. 

12 Steen Rønsholdt: Forvaltningsret, bls. 113. 
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örlögum sveitarinnar, jafnt örnefnum sem öðrum menningarverðmætum. [...] Það er skilyrði 

þess að dómstólar leysi úr sakarefni að máli skipti fyrir stöðu stefnanda að lögum að fá dóm um 

það. Sóknaraðilar hafa ekki sýnt fram á að þau hafi neina lögvarða hagsmuni af því að fá úr því 

skorið fyrir dómstólum hvort umræddur gígur er nefndur Hverfell eða Hverfjall á landabréfum 

Landmælinga Íslands.“ 

2.3 Verður sá sem leitar til eftirlitsstofnunar sjálfkrafa aðili máls? 

Í framhaldi af kvörtun til eftirlitsstofnunar vaknar sú spurning hvort sá, sem ber upp 

kvörtunina, telst sjálfkrafa aðili stjórnsýslumáls sem þá kann að hefjast. Þótt í mörgum 

tilvikum megi ætla að sá, sem sendir inn kvörtun hafi réttindi sem eru þess eðlis að hann geti 

verið aðili, er meginreglan sú að hann hlýtur réttindin ekki sjálfkrafa.
13

 Er það til komið þar 

sem heimildir til kvartana eru rýmri en sjónarmiðin um aðild.
14

 Sá, sem kvartar, verður ekki 

aðili máls nema að því marki sem hann getur sýnt fram á beina, sérstaka, verulega og 

lögvarða hagsmuni af úrlausn málsins, samanber fyrri umfjöllun, eða hann geti borið fyrir sig 

ákvæði í sérlögum sem veiti honum aðilastöðu.
15

 

Það kemur þá í hlut eftirlitsstjórnvalda að meta hvort lögaðilar, sem kvartað hafa undan 

hegðun keppinauta sinna eða neytendur, sem kvarta undan framferði fyrirtækja, fullnægja 

fyrrgreindum skilyrðum til að teljast aðilar máls. Í Hrd. 2003, bls. 2685 (83/2003) (Samskip) 

komst Hæstiréttur að þeirri niðurstöðu að Samskip hf. ætti aðild að máli hjá 

Samkeppnisstofnun en málið hófst með erindi Samskipa hf. þess efnis að Eimskipafélagið hf. 

hefði misnotað markaðsráðandi stöðu sína í sjóflutningnum til og frá Íslandi. Líklegt er að það 

hafi haft áhrif á niðurstöðuna að á sumum mörkuðum störfuðu eingöngu þessi tvö félög. Það 

styrkir það mat að brot Eimskipafélagsins hf. hafi haft sérstök, bein og veruleg áhrif á 

lögvarða hagsmuni Samskipa hf.
16

 

Samskip sendi Samkeppnisstofnun erindi um að taka til athugunar ætlaða ólöglega hegðun 

Eimskipafélagsins varðandi sjóflutningsmarkað til og frá Íslandi. Hluti af rannsókn 

Samkeppnisstofnunar fól í sér að leggja hald á margs konar gögn, til að mynda fundargerðir, 

minnisblöð og samninga. Samkeppnisráð komst að þeirri niðurstöðu, sem áfrýjunarnefnd 

samkeppnismála staðfesti, að Samskip væri aðili málsins. Eimskipafélagið höfðaði í kjölfarið 

mál þar sem þess var krafist að úrskurður áfrýjunarnefndar samkeppnismála yrði felldur úr gildi. 

Málatilbúnaður félagsins fólst meðal annars í því að menn yrðu ekki sjálfkrafa aðilar máls við 

það að bera upp kvörtun. Samkeppnisstofnun benti á þau sjónarmið að Samskip hefði borið 

fram kvörtun vegna meintrar misnotkunar markaðsráðandi stöðu sem beindist sérstaklega gegn 

fyrirtækinu. Héraðsdómur taldi að Samskip ætti augljósa lögvarða hagsmuni af úrlausn málsins. 

Á móti kæmi að ef Samskip hlyti stöðu aðila rækist það á við lögvarða hagsmuni 

Eimskipafélagsins um að aðalkeppinautur þess fengi ekki aðgang að gögnum sem væru í eðli 

                                                            
13 John Vogter: Forvaltningsloven med kommentarer, bls. 144 og Geir Woxholth: Forvaltningsloven med 

kommentarer, bls. 62. 
14 Jon Andersen: Forvaltningsret, bls. 33. 
15 Páll Hreinsson: „Aðili stjórnsýslumáls“,  bls. 398. 
16 Páll Hreinsson: „Aðili stjórnsýslumáls“,  bls. 399. 
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sínu trúnaðargögn. Héraðsdómur taldi að hagsmunir Eimskipafélagsins vægju þyngra en 

hagsmunir Samskipa og sagði Samskip ekki vera aðila að málinu. Málinu var áfrýjað til 

Hæstaréttar. Í dómi Hæstaréttar sagði að 9.gr. reglna 922/2001 kvæði á um að þeir, sem 

lögvarinna hagsmuna hefðu að gæta, ættu aðild að málum fyrir samkeppnisyfirvöldum. Skilyrði 

aðildar að málum væru hvorki skilgreind í samkeppnislögum nr. 8/1993 né ssl. þó að 

lögskýringargögn gæfu til kynna að aðildarhugtakið skyldi túlkað rúmt. Meta þyrfti hvert tilvik 

fyrir sig. Sá sem á einstaklegra, beinna og lögvarinna hagsmuna að gæta er almennt talinn aðili 

máls og þannig séu þeir, sem bera fram kærur eða kvartanir yfirleitt taldir aðilar að 

stjórnsýslumáli. Samskip hafi talið Eimskipafélagið misnota markaðsráðandi stöðu sína á þann 

hátt að það hefði bein áhrif á rekstur þess fyrrnefnda. Í ljósi þess féllst rétturinn á niðurstöðu 

áfrýjunarnefndar samkeppnismála og taldi Samskip eiga aðild að málinu. 

2.4 Getur stjórnvald verið aðili máls? 

Almennt er ekkert því til fyrirstöðu að stjórnvald geti talist aðili að stjórnsýslumáli. 

Meginreglan um að geti einstaklingur, stofnun eða félag átt réttindi og borið skyldur 

samkvæmt lögum geti viðkomandi einnig orðið aðili að stjórnsýslumáli á jafnt við um 

stjórnvöld sem aðra.
17

 Þá er það undir stjórnvaldinu komið að sýna fram á að það fullnægi 

skilyrðum til að teljast aðili máls, samanber UA 9. júní 1992 (585/1992) (heilbrigðis- og 

tryggingamálaráðuneyti). Þar komst umboðsmaður að þeirri niðurstöðu að heilbrigðis- og 

tryggingamálaráðuneytið hefði, sem væntanlegur eigandi eða leigutaki að tilteknu húsnæði, 

slíka hagsmuni af úrlausn máls að það gæti talist aðili. 

Þegar stjórnvald eða starfsmaður þess tekur ákvörðun í nafni stjórnvaldsins telst hvorugt 

þeirra til aðila málsins. Sömu sögu er að segja þegar ákvörðun er kærð til æðra stjórnvalds.
18

 

Þetta hefur þau áhrif að ef æðra sett stjórnvald breytir eða fellir niður ákvörðun lægra setts 

stjórnvalds á lægra setta stjórnvaldið þess ekki kost að skjóta málinu til enn æðra stjórnvalds 

ef það er fyrir hendi.
19

 Til nánari skýringar er vert að skoða UA 17. desember 2003 

(3852/2003) (tollstjóri): 

Í þessu máli tók umboðsmaður til sjálfstæðrar athugunar hvort tollstjórinn í Reykjavík gæti, í 

skilningi 2. mgr. 24. gr. ssl., talist til annarra aðila máls. Umboðsmaður taldi við skýringu 

ákvæðisins þurfa að hafa hliðsjón af meginsjónarmiðum stjórnsýsluréttarins um hver ætti aðild 

að máli. Fræðimenn væru jafnan þeirrar skoðunar að einstakir og verulegir hagsmunir 

viðkomandi af úrlausn máls yrðu til þess að hann gæti talist aðili. Aðilar máls á lægra 

stjórnsýslustigi teldust jafnframt eiga kæruaðild að sama máli. Aftur á móti teldist lægra sett 

stjórnvald, sem tók hina kærðu ákvörðun, ekki aðili að kærumálinu. Umboðsmaður rökstuddi 

þessa ákvörðun meðal annars með því að markmið ssl. væri að tryggja réttaröryggi borgara 

gagnvart stjórnvöldum. Verði að taka tillit til þess við afmörkun aðilahugtaksins og ganga þá út 

frá því að stjórnvald, sem fer með opinbert vald samkvæmt lögum, sé ekki aðili máls í málum 

sem varða beitingu valdheimilda þeirra á lægra stjórnsýslustigi. 

                                                            
17 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 48. 
18 Páll Hreinsson: „Aðili stjórnsýslumáls”, bls. 400. 
19 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 254. Þetta er þó ekki algilt, samanber heimild Póst- og 

fjarskiptastofnunar í 3. mgr. 13. gr. laga nr. 69/2003 um Póst- og fjarskiptastofnun. 
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2.5 Réttaráhrif þess að teljast aðili máls 

2.5.1 Almennt um réttaráhrif þess að teljast aðili máls 

Ýmis réttaráhrif fylgja því að teljast aðili máls. Málsmeðferðarreglur ssl., sem eiga að tryggja 

réttaröryggi við meðferð stjórnsýslumála, eiga þannig við málsmeðferð gagnvart aðila máls 

og bersýnilega getur skipt miklu um hagsmuni einstaklinga hvort hann nýtur þeirra réttinda 

sem þar eru tryggð. 

Málsmeðferðarreglur ssl. skylda stjórnvöld til að fylgja formreglum við töku ákvarðana – 

formreglum sem eiga að tryggja málsmeðferð sem leiða til efnislega réttrar og löglega 

tekinnar ákvörðunar sem byggist á réttum upplýsingum.
20

 Mikilvægustu reglurnar og þær sem 

mest reynir á hafa í framkvæmd reynst vera andmælareglan, upplýsingaréttur, 

rannsóknarreglan og kæruaðild. 

2.5.2 Andmælaréttur 

Í 13. gr. ssl. er kveðið á um andmælarétt aðila máls. Aðili máls skal, samkvæmt henni, eiga 

kost á að tjá sig um efni máls áður en stjórnvald tekur ákvörðun í því. Þetta á ekki við liggi 

afstaða hans og röksemdir fyrir í gögnum málsins eða bersýnilega sé óþarft að gefa honum 

kost á að tjá sig frekar. Samkvæmt ákvæðinu er andmælarétturinn einungis til handa aðila 

máls. Tilgangur ákvæðisins er að stuðla að því að mál verði betur upplýst áður en ákvörðun er 

tekin í því og stuðla með því að tryggari hagsmunum aðila sem og auknu réttaröryggi.
21

 

Aðili getur ekki borið fyrir sig broti á andmæla- eða upplýsingarétti ef hann óskaði ekki 

eftir gögnum máls og að tjá sig um þau, með þeim fyrirvara að aðili getur eðlilega ekki haft 

frumkvæði að því að kynna sér gögn máls ef hann hefur aldrei verið upplýstur um að málið sé 

til meðferðar hjá stjórnvöldum. Andmælareglan skarast þarna við rannsóknarregluna sem 

skyldar stjórnvöld til að gæta þess að mál sé nægilega upplýst áður en í því er tekin ákvörðun. 

Þannig getur stjórnvald að eigin frumkvæði þurft að óska eftir upplýsingum frá aðila og veita 

honum kost á að tjá sig um málið. Sú var raunin í UA 25. mars 1998 (2039/1997) 

(vínveitingaleyfi): 

A kvartaði yfir að hafa ekki verið gefinn kostur á að tjá sig í kærumáli C, sem laut að ákvörðun 

sýslumanns um að binda vínveitingaleyfi sérstökum skilyrðum um opnunartíma. Málinu lauk 

með úrskurði dóms- og kirkjumálaráðuneytisins. Umboðsmaður taldi, í ljósi aðstæðna og gagna 

málsins, A vera aðila þess. Hann benti meðal annars á að við afgreiðslu umsóknar C um 

vínveitingaleyfi virtist A hafa verið talinn aðili málsins. Aðilar að kærumálum gætu í sumum 

tilvikum verið fleiri en þeir sem voru aðilar að málinu á fyrsta stjórnsýslustigi. Niðurstaða 

umboðsmanns varð því sú að líta hefði átt á A sem aðila kærumálsins í ljósi þess að hann hefði 

                                                            
20 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 336. 
21 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3295. 



11 

átt sérstakra og verulegra hagsmuna að gæta við ákvörðun um útgáfu og efni vínveitingaleyfis 

C. Dóms- og kirkjumálaráðuneytið hefði í ljósi þess átt að tilkynna A um meðferð kærumálsins 

áður en úrskurður var upp kveðinn og veita honum færi á að tjá sig um það, sbr. 13. og 14. gr. 

ssl. 

2.5.3 Upplýsingaréttur 

Í 15. gr. ssl. er fjallað um aðgang aðila að gögnum stjórnsýslumáls sem tengist honum, 

svokallaðan upplýsingarétt. Aðili máls verður sjálfur að óska eftir aðgangi að gögnum 

málsins.
22

 

Til að geta með góðu móti tjáð sig um tiltekið málefni, það er nýtt sér andmælarétt 

samkvæmt 14. gr. ssl., verður aðili að hafa fengið aðgang að þeim gögnum sem fram hafa 

komið í málinu og niðurstaða stjórnvalda byggist á.
23

 Aðili máls á rétt til aðgangs að öllum 

þeim gögnum sem ekki eru sérstaklega undanskilin í lögum. Í þessu sambandi má benda á UA 

8. febrúar 1993 (707/1992) (lögreglumaður):
24

 

A, sem var lögreglumaður í starfsnámi, kvartaði undan því að starfssamningur hans hefði ekki 

verið endurnýjaður án þess að nokkrar ástæður væru gefnar fyrir því og jafnframt, að ekki hefði 

verið fylgt ákvæðum reglugerðar nr. 660/1981 um veitingu lögreglustarfs, lögregluskóla o.fl., 

sbr. reglugerð nr. 459/1988 um starfslok hans. Málsatvik voru þau að er A hafði lokið fyrri önn 

lögregluskólans um áramótin 1991/1992 og var í starfsnámi, var honum tilkynnt með bréfi, 

dags. 27. ágúst 1992 að starfssamningur hans yrði ekki endurnýjaður. Staðfesti lögreglustjóri 

þessa ákvörðun með bréfi, dags. 15. september 1992. Umboðsmaður komst að þeirri niðurstöðu 

að í verulegum atriðum hefði skort á að fyrirmælum reglugerðarinnar hefði verið fylgt. Einnig 

kæmi fram í 2. mgr. 3. gr. reglugerðarinnar að samin skyldi rökstudd greinargerð um ávirðingar, 

væri um slíkt að ræða, og skyldi lögreglumannsefni skýrt frá efni greinargerðarinnar áður en 

ákvörðun yrði tekin um framhald máls. Umboðsmaður komst að þeirri niðurstöðu að 

greinargerðin fullnægði ekki ótvírætt skilyrði um að vera rökstudd um það sem ekki þótti í lagi 

hjá A. 

2.5.4 Rannsóknarreglan 

Í 10. gr. ssl. segir að stjórnvald skuli sjá til þess að mál sé nægjanlega upplýst áður en 

ákvörðun er tekin í því. Þetta hefur verið skilið á þá leið að ef stjórnvald til að mynda veitir 

aðila máls ekki færi á að kynna sér og láta uppi skoðun sína á gögnum máls er mál ekki 

nægilega vel upplýst. Þannig tengist reglan náið bæði upplýsinga- og andmælaréttinum.
25

 

Sem fyrr getur er það almennt á ábyrgð aðila sjálfs að sækjast eftir gögnum máls og að fá að 

tjá sig um þau. Í sumum tilvikum getur rannsóknarreglan þó lagt ríkari skyldur á stjórnvöld í 

þessum málum, til dæmis þegar aðili veit ekki að stjórnvald hefur mál honum tengt til 

rannsóknar. 

                                                            
22 Páll Hreinsson: „Upplýsingaréttur aðila stjórnsýslumáls“, bls. 209. 
23 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3296. 
24 Álitið er síðan fyrir setningu ssl., en sjónarmiðin virðast þau sömu. 
25 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 105. 
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2.5.5 Kæruheimild 

26. gr. ssl. inniheldur almenna kæruheimild. Í henni segir að aðila máls sé heimilt að kæra 

stjórnvaldsákvörðun til æðra setts stjórnvalds til að fá hana fellda úr gildi eða henni breytt, 

nema annað leiði af lögum eða venju. Ekki er nánar skilgreint hverjir teljast eiga kæruaðild. 

Almennt er litið svo á að aðilar máls á lægra stjórnsýslustigi eigi kæruaðild að sama máli. 

Hún er þó ekki bundin við þá eina, heldur verður að líta til þess hvort aðrir eiga einstakra og 

verulegra hagsmuna að gæta við úrlausn málsins.
26

 Til glöggvunar má líta á UA 13. júní 2007 

(4902/2007) (Vélstjórafélag Íslands). Þar var tekið fram að ssl. gefi til kynna að kæruaðild 

skuli þeir eiga sem teljast til aðila málsins. Það sé þó ekki skilyrði en sú staða geti komið upp 

að meta þurfi málið sérstaklega og við það líta til þess hver sé tilgangur kæruheimildarinnar 

og efni ákvörðunarinnar. 

Vélstjórafélag Íslands kvartaði undan úrskurði samgönguráðuneytisins þar sem vísað var frá 

kæru félagsins á úrskurði mönnunarnefndar fiskiskipa. Í úrskurði samgönguráðuneytisins var 

vélstjórafélaginu játuð kæruaðild. Umboðsmaður fjallaði sérstaklega um hver teldist hafa 

heimild til að kæra ákvörðun lægra setts stjórnvalds til æðra stjórnvalds. Í álitinu segir meðal 

annars: „Við mat á því hver geti talist aðili kærumáls verður að líta til þess hvort hlutaðeigandi á 

einstaklegra og verulegra hagsmuna að gæta við úrlausn málsins. Meta verður heildstætt hversu 

verulegir hagsmunirnir eru og hversu náið þeir tengjast úrlausn málsins. [...] Heimildin til 

stjórnsýslukæru er liður í þeim réttaröryggisreglum sem almennt eru taldar gilda um 

stjórnsýsluna og hafa það að markmiði að unnt sé að fá ákvörðun lægra setts stjórnvalds 

endurskoðaða innan stjórnsýslunnar áður en leitað er út fyrir hana, t.d. til dómstóla eða 

umboðsmanns Alþingis. Leið stjórnsýslukæru á almennt að vera einföld. Kæru þarf að bera 

fram innan ákveðins tíma og lög byggjast á því að úrskurður æðra stjórnvalds liggi fyrir 

annaðhvort innan ákveðins tíma eða svo fljótt sem unnt er. Þegar litið er til þessa og 

áðurnefndra sjónarmiða um réttaröryggi verður ekki séð að tilefni sé til þess að setja kæruaðild 

þröngar skorður enda séu uppfyllt áðurnefnd skilyrði um tengsl aðila við efni hlutaðeigandi 

ákvörðunar.“ 

Eins og sjá má í þessu áliti umboðsmanns Alþingis er kæruaðild almennt ekki settar 

þröngar skorður. Sérlög geta þó kveðið á um nánari afmörkun kæruaðildar, bæði þrengri 

heimildir og rýmri. Teljist sá, sem kærir stjórnvaldsákvörðun, ekki eiga kæruaðild leiðir það 

til frávísunar. 

                                                            
26 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 254. 
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3 Neytendastofa 

3.1 Um Neytendastofu og neytendaréttarsvið 

3.1.1 Almennt 

Neytendastofa var sett á stofn með lögum nr. 62/2005 um Neytendastofu og talsmann 

neytenda. Helsta markmið hennar, samkvæmt greinargerð með frumvarpi sem varð að lögum 

62/2005, er að efla starf að neytendamálum og auka með því neytendavernd.
27

 

Í 1. mgr. 2. gr. laganna segir að stofnunin eigi að sjá um „framkvæmd laga um eftirlit með 

óréttmætum viðskiptaháttum og gagnsæi markaðarins og laga um öryggi vöru og opinbera 

markaðsgæslu, svo sem nánar er kveðið á í lögum um það efni.“ Samkvæmt því sem fram 

kemur á vefsíðu Neytendastofu fer neytendaréttarsvið stofnunarinnar með eftirlit með 

óréttmætum viðskiptaháttum. Þar er starfsemi neytendaréttarsviðs sögð að hafa „eftirlit og 

umsjón með lögum um óréttmæta viðskiptahætti, þ.m.t. röngum og villandi auglýsingum, 

verðmerkingum svo og sérlögum um vernd neytenda í viðskiptum sbr. lög um neytendalán, 

um alferðir, um húsgöngu- og fjarsölu og lög um rafræn viðskipti og aðra rafræna 

þjónustu.“
28

 Þau lög, sem falla innan valdsviðs neytendaréttarsviðs, eru eftirfarandi:
29

 

Lög um eftirlit með viðskiptaháttum og markaðssetningu nr. 57/2005. 

Lög um rafræn viðskipti og aðra rafræna þjónustu nr. 30/2002. 

Lög um húsgöngu- og fjarsölusamninga nr. 46/2000. 

Lög um gerð samninga um hlutdeild í afnotarétti orlofshúsnæðis nr. 23/1997. 

Lög um neytendalán nr. 121/1994. 

Lög um alferðir nr. 80/1994. 

Hvað þessi lög varðar er ástæða til að fjalla sérstaklega um lög um eftirlit með 

viðskiptaháttum og markaðssetningu nr. 57/2005. Bæði er það vegna tengsla við aðalefni 

ritgerðarinnar og þar að auki því að það reynir meira á þau í framkvæmd en önnur lög sem 

sviðið hefur eftirlit með. 

3.1.2 Lög nr. 57/2005 um eftirlit með viðskiptaháttum og markaðssetningu 

Lög nr. 57/2005 um eftirlit með viðskiptaháttum og markaðssetningu, hér eftir nefnd vskhl., 

eru þau sem mest reynir á í framkvæmd hjá neytendaréttarsviði Neytendastofu. Sem dæmi um 

hið veigamikla hlutverk þeirra voru nánast allar birtar ákvarðanir Neytendastofu árið 2012 

                                                            
27 Ása Ólafsdóttir og Eiríkur Jónsson: Neytendaréttur, bls. 46. 
28 Samanber vefsíðu Neytendastofu, http://www.neytendastofa.is/Forsida/Um-Neytendastofu/Skipurit. 
29 Ása Ólafsdóttir og Eiríkur Jónsson: Neytendaréttur, bls. 46 og vefsíða Neytendastofu, 

 http://www.neytendastofa.is/Forsida/Neytendarettarsvid. 
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vegna brota á vskhl., sem og allar birtar ákvarðanir það sem af er árinu 2013.
30

 Þar að auki er 

þar að finna valdheimildir neytendaréttarsviðs. 

Vskhl. taka á margvíslegum atriðum tengdum atvinnustarfsemi. Þar ber fyrst að nefna 

almennt bann við óréttmætum viðskiptaháttum í 5. gr. Þetta ákvæði var veigameira í tíð eldri 

laga en þau mæltu fyrir um almenna vísireglu sem hafði umtalsverða þýðingu í framkvæmd.
31

 

Nýja ákvæðið, sem er frá 2008, mælir enn fyrir um almennt bann við óréttmætum 

viðskiptaháttum en ekki hefur reynt mikið á það í framkvæmd. Þó verður að telja að við 

tilteknar aðstæður geti viðskiptahættir fallið undir 5. grein og þar með talist bannaðir þótt þeir 

falli ekki undir neitt sérhæfðara bannákvæði laganna.
32

 

Í lögunum er einnig að finna reglur um auglýsingar og svipaðar viðskiptaaðferðir. Stór 

hluti mála, sem Neytendastofa fjallar um, eiga rætur sínar að rekja til auglýsinga sem eru 

taldar brjóta gegn ákvæðum laganna. Algengustu brotin varða skyldu auglýsenda til að geta 

sannað fullyrðingar sínar, bann við röngum, villandi og ósanngjörnum auglýsingum, reglur 

um samanburðarauglýsingar og skilyrði fyrir auglýsingum varðandi útsölur og tilboð. 

Í 4. mgr. 6. gr. vskhl. er sú skylda lögð á fyrirtæki að geta sannað allar fullyrðingar sem 

fram koma í auglýsingum. Algengt er að Neytendastofa lýsi yfir broti á lögum um óréttmæta 

viðskiptahætti vegna notkunar efsta stigs lýsingarorða í auglýsingum enda er í besta falli erfitt 

að sanna að vara eða þjónusta sé mest og best. Fjölda dæma er að finna um slíkar fullyrðingar 

– sem dæmi má nefna ákvörðun Neytendastofu
33

 27. febrúar 2013 (3/2013) (Kringlan) þar 

sem Kringlan gat ekki sannað fullyrðingu sína um „stærstu útsölu landsins“ og NEST 9. júní 

2008 (10/2008) (kaffihús) þar sem fullyrðing um „besta kaffihúsið í bænum“ var ósönnuð. 

Svo mætti lengi telja. Að þessu sögðu eru einnig dæmi um að auglýsendur hafi getað sannað 

fullyrðingar sínar eins og í úrskurði áfrýjunarnefndar neytendamála
34

 23. júní 2008 (2/2008) 

(bílasala) þar sem sönnur voru færðar á að bílar keyptir hjá tiltekinni bílasölu væru allt að 

30% ódýrari en hjá umboðum.
35

 

Bann við röngum, villandi og ósanngjörnum auglýsingum er að finna í 2. mgr. 6. gr., 9. gr. 

og 14. gr. vskhl., auk þess sem segir í 8. gr. að viðskiptahættir sem brjóta í bága við ákvæði 

kaflans séu alltaf óréttmætir. Í 2. mgr. 6. gr. vskhl. segir að auglýsingar megi „ekki vera 

ósanngjarnar gagnvart keppinautum eða neytendum vegna forms þeirra eða sökum þess að 

                                                            
30 Samanber vefsíðu Neytendastofu, http://www.neytendastofa.is/pages/87. 
31 Ása Ólafsdóttir og Eiríkur Jónsson: Neytendaréttur, bls. 212. 
32 Ása Ólafsdóttir og Eiríkur Jónsson: Neytendaréttur, bls. 213. 
33 Hér eftir verður skammstöfunin NEST notuð um ákvarðanir Neytendastofu. 
34 Hér eftir verður skammstöfunin ÁNN notuð um úrskurði áfrýjunarnefndar neytendamála. 
35 Ása Ólafsdóttir og Eiríkur Jónsson: Neytendaréttur, bls. 218. 
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skírskotað er til óviðkomandi mála.“ Þessi grein tekur þannig bæði til brota gegn neytendum 

og keppinautum auglýsanda, samanber ÁNN 26. október 2007 (8/2007) (Samtök banka og 

verðbréfafyrirtækja) þar sem sjónvarpsauglýsingar Samtaka banka og verðbréfafyrirtækja um 

þjónustugjöld íslensku bankanna voru taldar ósanngjarnar gagnvart neytendum og ÁNN 13. 

maí 2008 (9/2008) (bókunarvefur flugfélags) þar sem framsetning verðupplýsinga á 

bókunarvef flugfélags var talin ófullnægjandi, óskýr og ósanngjörn gagnvart keppinautum. Í 

9. gr. vskhl. eru skilgreindir viðskiptahættir sem eru villandi og þar af leiðandi óréttmætir og 

bannaðir. Í. 1. mgr. 9. gr. segir að undir þetta falli viðskiptahættir sem „eru líklegir til að 

blekkja neytendur eða eru með þeim hætti að neytendum eru veittar rangar upplýsingar í þeim 

tilgangi að hafa áhrif á ákvörðun þeirra um viðskipti.“ 2. mgr. 9. gr. segir að viðskiptahættir 

séu villandi „ef ekki er greint frá upplýsingum sem telja má að almennt skipti máli fyrir 

neytendur eða þeim er leynt og þær eru til þess fallnar að hafa áhrif á ákvörðun neytenda um 

að eiga viðskipti.“ 

Dæmi um slíkt er NEST 19. febrúar 2009 (3/2009) (grænmeti) þar sem merkingar á 

djúpfrystu grænmeti sem gáfu til kynna að varan væri íslensk voru taldar villandi og til þess 

fallnar að hafa áhrif á ákvörðun neytenda um viðskipti. Í 14. gr. vskhl. segir að „óheimilt sé 

að veita rangar, ófullnægjandi eða villandi upplýsingar í auglýsingum eða með öðrum hætti 

eða beita öðrum slíkum viðskiptaaðferðum sem sama marki eru brenndar gagnvart 

keppinautum enda séu upplýsingar þessar og viðskiptaaðferðir til þess fallnar að hafa áhrif á 

eftirspurn eða framboð vara, fasteigna, þjónustu eða annars þess sem haft er á boðstólum í 

atvinnustarfsemi sem þessi lög taka til.“ Ákvæðið á, samkvæmt þessu, einungis við aðferðir 

sem lúta að keppinautum. Í ÁNN 10. janúar 2013 (2/2013) (IP fjarskipti) voru auglýsingar þar 

sem afslættir, sem miðuðust við að keyptar væru þrjár áskriftarleiðir, voru bornir saman við 

verð annars fyrirtækis sem gerði ekki ráð fyrir þess háttar viðskiptum, taldir brjóta í bága við 

meðal annars 14. gr. vskhl.  

Í 15. gr. vskhl. er ákvæði um samanburðarauglýsingar. 1. mgr. 15. gr. skilgreinir þær sem 

„allar þær auglýsingar þar sem beint eða óbeint er vísað til keppinautar eða vöru eða þjónustu 

sem keppinautur býður.“ Í 15. gr. er að finna skilyrði í átta liðum til að 

samanburðarauglýsingar séu heimilar. Auglýsingar mega því ekki vera villandi, vörurnar eða 

þjónustan þurfa að vera sambærilegar og hvorki má skapa hættu á ruglingi á auglýsanda og 

keppinauti né kasta rýrð á auðkenni, vöru, þjónustu, starfsemi, eða aðstæður keppinautar. 

Fyrri umfjöllun um að auglýsandi þurfi að geta sýnt fram á fullyrðingar sínar tengist þessu 

náið, en fullyrðingar auglýsanda falla undir 15. gr. vskhl. 
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Í 1. mgr. 11. gr. vskhl. segir að útsölu eða aðra sölu, þar sem vara er seld á lækkuðu verði, 

megi aðeins auglýsa eða tilkynna ef um raunverulega verðlækkun er að ræða. Sem dæmi um 

brot á þessari reglu er til að mynda þegar verð hefur verið hækkað í þeim tilgangi að geta 

síðar auglýst verðlækkun.
36

 Á þetta ákvæði reyndi í NEST 12. febrúar 2009 (2/2009) 

(Húsasmiðjan) þar sem Húsasmiðjan sagði verð, sem vörur höfðu aldrei verið seldar á, vera 

fyrra verð. 

Að lokum mælir 15. gr. a vskhl. fyrir um bann við óréttmætri notkun firmanafns, 

verslunarheitis og fleira. Í ákvæðinu er í raun að finna tvenns konar reglu. Annars vegar er 

bannað að nota auðkenni annarra og hins vegar að nota auðkenni þannig að ruglingshætta 

skapist við auðkenni annarra.
37

 Reglulega hefur reynt á þetta í ákvörðunum Neytendastofu. 

Deilurnar snúast þá oft um notkun tiltekinna firmanafna eða léna, samanber NEST 5. mars 

2013 (6/2013) (Atvinnueignir) þar sem skráning og notkun heitisins Atvinnueignir og notkun 

lénsins atvinnueignir.is var talin brjóta gegn ákvæðinu.  

3.2 Áfrýjunarnefnd neytendamála 

Í 4. gr. laga 62/2005 er fjallað um áfrýjunarnefnd neytendamála. Í 2. mgr. segir að til hennar 

megi skjóta stjórnvaldsákvörðunum sem eru teknar, samkvæmt lögum um eftirlit með 

óréttmætum viðskiptaháttum og gagnsæi markaðarins, lögum um öryggi vöru og opinbera 

markaðsgæslu og öðrum lögum á málefnasviði Neytendastofu ef heimild til slíks er að finna í 

þeim lögum. Í raun er slíka heimild að finna í öllum þeim lögum sem neytendaréttarsvið hefur 

eftirlit með.
38

 

3.3 Málsmeðferð og upphaf mála hjá Neytendastofu 

3.3.1 Málsmeðferð Neytendastofu 

Engar reglur hafa verið settar um málsmeðferð Neytendastofu að undanskildum nokkrum 

ákvæðum í III. kafla reglna 536/2011 um verðmerkingar og einingarverð við sölu á vörum og 

III. kafla reglna 537/2011 um verðupplýsingar við sölu á þjónustu. Þar með gilda hinar 

almennu reglur stjórnsýsluréttar fullum fetum um málsmeðferð hjá Neytendastofu.
39

 Þær 

reglur, sem helst reynir á í því skyni, eru rannsóknarreglan, andmælareglan og reglan um 

rökstuðning. Þannig hafa aðilar kvartað undan því á kærustigi að þessum reglum hafi ekki 

verið fylgt við upphaflega málsmeðferð hjá Neytendastofu, samanber ÁNN 30. apríl 2011 

                                                            
36 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 385. 
37 Ása Ólafsdóttir og Eiríkur Jónsson: Neytendaréttur, bls. 231. 
38 Ása Ólafsdóttir og Eiríkur Jónsson: Neytendaréttur, bls. 50. 
39 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 354. 
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(4/2011) (Skeljungur), þar sem áfrýjunarnefnd neytendamála komst að þeirri niðurstöðu að 

Neytendastofa hefði brotið rannsóknarregluna og vísaði málinu, sem um ræddi, til nýrrar 

meðferðar og ákvörðunar. 

3.3.2 Upphaf mála hjá Neytendastofu 

Mál hjá Neytendastofu geta hafist ýmist algjörlega að frumkvæði stofnunarinnar eða í kjölfar 

ábendingar eða kvörtunar. Ákvörðun um að taka tiltekið stjórnsýslumál til umfjöllunar telst 

ekki stjórnvaldsákvörðun.
40

 Engu að síður gilda stjórnsýslulög að öllu leyti við meðferð 

stjórnsýslumáls sem þá hefst og kann að ljúka með stjórnvaldsákvörðun.
41

 

Sem fyrr segir geta mál hjá Neytendastofu hafist í framhaldi af ábendingu eða kvörtun, 

hvort heldur sem er frá almennum neytendum, keppinautum þess sem kvörtun beinist að eða 

hagsmunahópum. Öllum er heimilt að koma ábendingum á framfæri við Neytendastofu.
42

 Á 

heimasíðu stofnunarinnar er m.a.s. boðið upp á þann möguleika að senda inn nafnlausa 

ábendingu. Þó er ekki þar með sagt að stofnuninni beri skylda til að taka tiltekið 

stjórnsýslumál til umfjöllunar eða grípa til þeirra úrræða sem krafist er. Frumkvæði að 

upphafi máls hvílir þannig, eftir sem áður, hjá stjórnvaldinu. Mikilvægt er að þetta sé haft í 

huga þegar framkvæmdin hjá Neytendastofu er skoðuð. Í þessu felst að ekki eiga við sömu 

sjónarmið og þegar mál hefst að frumkvæði málsaðila, eins og þegar hann hefur lagt fram 

umsókn eða stjórnsýslukæru. Í þeim tilvikum hefur verið litið svo á að stjórnvald geti í ríkara 

mæli en ella beint því til hans að hann leggi fram upplýsingar og gögn sem sanngjarnt er að 

ætla að hann geti lagt fram. 
43

 

Stærstur hluti birtra ákvarðana Neytendastofu árið 2012 er því marki brenndur að 

stofnuninni hefur borist ábending eða kvörtun og í kjölfarið tekið mál til skoðunar. Nánar 

tiltekið eru einu ákvarðanirnar, sem ekki eru þannig til komnar, ákvarðanir um sektir vegna 

framsetningar á tilboðsverði. 

ÁNN 16. febrúar árið 2012 (20/2011) (Northwear) er dæmi þess að ákvörðun 

Neytendastofu að ekki sé ástæða til aðgerða hafi verið skotið til áfrýjunarnefndar 

neytendamála. Þar staðfesti áfrýjunarnefndin ákvörðun Neytendastofu um að ekki væri 

ruglingshætta vegna notkunar Northwear ehf. á léninu northwear.is og því myndmerki sem 

birtist á heimasíðu fyrirtækisins. Áfrýjunarnefndin athugar alltaf ítarlega hvort brotið hafi 

verið í bága við vskhl. – deiluefnið er því ekki hvort Neytendastofu ber skylda til að taka 

                                                            
40 Trausti Fannar Valsson: „Upphaf stjórnsýslumála“, bls. 427. 
41 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 101. 
42 Trausti Fannar Valsson: „Upphaf stjórnsýslumála“, bls. 431. 
43 Trausti Fannar Valsson: „Upphaf stjórnsýslumála“, bls. 426. 



18 

stjórnsýslumál til umfjöllunar heldur hvort lög hafi verið brotin í slíkum afmörkuðum 

tilvikum. 

3.4 Úrræði Neytendastofu 

Í vskhl. er að finna mikilvægustu valdheimildir neytendaréttarsviðs Neytendastofu. Þar er 

fjallað um þau þrjú úrræði sem Neytendastofa hefur langmest notað í framkvæmd - það er, 

bann við háttsemi og skyld úrræði, stjórnvaldssektir, og dagsektir. 

Algengasta úrræði Neytendastofu er að banna tiltekna athöfn. Oftast lýsir stofnunin því 

samtímis yfir að verði ekki farið að banninu verði viðurlögum laganna beitt.
44

 Dæmi um þetta 

er NEST 9. janúar 2013 (2/2013)
45

 (N1) þar sem fullyrðing N1 hf. um þriggja prósentu minni 

eyðslu og betra eldsneyti var bönnuð og sagt að yrði ekki farið að banninu mætti „búast við að 

tekin yrði ákvörðun um sektir, skv. IX. kafla laga nr. 57/2005 um eftirlit með viðskiptaháttum 

og markaðssetningu.” 

Annað úrræði Neytendastofu er að gefa fyrirmæli. Algengast er að það sé gert í málum 

sem snerta 15. gr. a vskhl., en þá gefur Neytendastofa fyrirmæli um að lén skuli afskráð, 

samanber NEST 26. janúar 2012 (1/2012) (Daðason & Biering) þar sem Daðason & Biering 

ehf. var talið hafa brotið gegn vskhl. með því að nota lénið isbu.is og var gert að afskrá lénið 

hjá ISNIC, Interneti á Íslandi. 

Í 22. gr. vskhl. er að finna heimild fyrir Neytendastofu til að leggja á stjórnvaldssektir. 

Algengast er að Neytendastofa beiti stjórnvaldssektum sem viðurlögum við brotum á fyrri 

ákvörðunum, samanber ÁNN 28. desember 2011 (21/2011) (Skakkiturn). Þar lagði 

Neytendastofa 500.000,- kr. sekt á Skakkaturn hf. fyrir að nota fullyrðinguna „engir vírusar“ í 

auglýsingum. Fullyrðingin hafði áður verið bönnuð. Neytendastofa hefur einnig, líkt og 

heimild er til í lögum, sektað brotleg fyrirtæki þegar í stað.
46

 

Í 23. gr. vskhl. er Neytendastofu veitt heimild til að leggja á dagsektir. Í framkvæmd hefur 

ákvæðinu oftast verið beitt þannig að Neytendastofa tekur ákvörðun um að verði ekki farið að 

fyrri ákvörðun innan fjórtán daga verði dagsektir lagðar á viðkomandi fyrirtæki frá því 

tímamarki.
47

 Dæmi um þetta er NEST 25. janúar 2011 (3/2011) (Smarter) þar sem 

Neytendastofa hafði áður bannað fyrirtæki að nota heitið Smarter. Við því var ekki orðið svo 

að stofnunin tók ákvörðun um að notkun heitisins skyldi hætt innan fjórtán daga ellegar yrðu 

50.000,- kr. dagsektir lagðar á fyrirtækið. 

                                                            
44 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 368. 
45 Annað dæmi er NEST 9. janúar 2013 (1/2013) (V-power). 
46 Samanber NEST 12. febrúar 2009 (2/2009) (Picknicksett barna). 
47 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 380. 
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4 Aðild að stjórnsýslumálum hjá neytendaréttarsviði Neytendastofu 

4.1 Almennt um aðild að stjórnsýslumálum hjá Neytendastofu 

Við upphaf máls hjá Neytendastofu er nauðsynlegt að leysa úr því hverjir teljast aðilar máls 

og njóta þar með réttinda sem slíkir eins og til dæmis kæruheimildar, andmælaréttar og 

aðgangs að gögnum málsins meðan á meðferð þess stendur. Ákvarðanir Neytendastofu eru 

þess eðlis að þær beinast að einhverjum þeim sem gefið er að sök að hafa brotið gegn lögum 

sem stofnunin hefur eftirlit með. Engum vafa er undirorpið að sá, sem ákvörðunin beinist að, 

er aðili þess máls. Vafinn kemur hins vegar upp þegar mál hefst í kjölfar kvörtunar eða 

ábendingar. Sá einstaklingur eða lögaðili, sem sendir inn kvörtun, hefur oft hagsmuni af 

úrlausn málsins, hagsmuni sem eru ekki í samræmi við hagsmuni þess sem kvörtun beinist að. 

Í mörgum tilvikum eru slíkir hagsmunir óbeinir. Þá vaknar spurningin hvort sá sem kvartar 

eigi að öðlast stöðu aðila í málinu og hvort framkvæmdin hefur verið með þeim hætti hjá 

Neytendastofu og áfrýjunarnefnd neytendamála. 

Þá, sem kvarta, má flokka í fjóra hópa – neytendur sem kvarta undan tilteknum 

viðskiptaháttum sem þeir komu sjálfir að, neytendur sem kvarta almennt undan 

viðskiptaháttum sem þeir áttu ekki beina aðkomu að sjálfir, keppinauta á markaði sem kvarta 

undan viðskiptaháttum keppinautar síns og að lokum hagsmunahópa, til dæmis 

Neytendasamtökin, sem kvarta fyrir hönd félagsmanna sinna. Slík tilvik hafa að einhverju 

leyti fengið ólíka meðhöndlun hjá stjórnendum neytendamála. Í ljósi þess verður umfjöllunin 

hér á eftir aðgreind í samræmi við það og fjallað um tilvikin sín í hverju lagi áður en þau 

verða borin saman við almenn sjónarmið stjórnsýsluréttarins. Eins og kom fram í kafla 2.3 er 

meginreglan í stjórnsýslurétti að sá, sem sendir kvörtun til eftirlitsstjórnvalds eða annars þar 

til bærs aðila, telst ekki sjálfkrafa til aðila máls þar sem heildstætt mat getur leitt til þess að sá, 

sem ber fram ábendingu eða erindi, telst ekki fullnægja skilyrðum um beina, verulega, 

sérstaka og lögvarða hagsmuni af niðurstöðu málsins. 

4.2 Aðild neytenda 

4.2.1 Kvörtun neytanda vegna viðskiptahátta sem hann kom að sjálfur 

Fyrir kemur að neytendur kvarta til Neytendastofu vegna tiltekinna viðskipta sem þeir höfðu 

sjálfir aðkomu að. Neytendurnir telja þá að sá, sem þeir áttu viðskipti við, hafi með 

einhverjum hætti gerst brotlegur við lög sem Neytendastofa hefur eftirlit með. Í framhaldi af 

sumum slíkum kvörtunum telur Neytendastofa svo ástæðu til aðgerða og þá hefst 

stjórnsýslumál. Þar vaknar spurningin hvort sá, sem sendir inn kvörtunina og átti upphaflegu 

viðskiptin, á aðild að málinu hjá Neytendastofu. 
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Þegar leitað er svars við þeirri spurningu verður fyrst að líta til þess að Neytendastofa 

leysir ekki úr einkaréttarlegum ágreiningi.
48

 Þetta kom skýrt fram í ÁNN 16. júlí 2010 

(6/2010) (Avant): 

Avant kærði ákvörðun Neytendastofu þess efnis að fyrirtækið hefði brotið gegn ákvæðum 6. og 

9. gr. laga um neytendalán nr. 121/1994. Avant tók meðal annars fram að ákvörðunin hefði ekki 

í för með sér efnislega breytingu fyrir kvartanda. Neytendastofa svaraði á þá leið að hún tæki 

ekki ákvarðanir í einkaréttarlegum málum og niðurstaðan væri allsherjarréttarlegs eðlis. Sú 

staðreynd, sem Avant vísaði til, hefði vegna þess engin áhrif á lögmæti hennar og gæfi ekki 

ástæðu til að fella hana úr gildi. Ákvörðunin væri fyrst og fremst hugsuð í forvarnarskyni 

gagnvart nýjum lántakendum hjá Avant, þótt fyrirtækið hefði mögulega skapað sér bótaábyrgð 

gagnvart einstökum lántökum, samanber 15. gr. laga 121/1994. Úr því yrði þó vissulega ekki 

leyst í þessu máli. Áfrýjunarnefnd neytendamála staðfesti ákvörðun Neytendastofu. 

Af þessu leiðir að jafnvel þótt um sé að ræða viðskipti, sem kvartandinn kom sjálfur 

nálægt, er ekki auðséð að hann fullnægi hinum almennu skilyrðum stjórnsýsluréttar til aðildar, 

jafnvel þótt ákvörðun Neytendastofu sé góður undanfari skaðabótakröfu á hendur þeim 

brotlega.
49

 Þá þarf sérstaklega að hafa í huga kröfuna um sérstaka hagsmuni.
50

 Í ljósi þess að 

ákvarðanir Neytendastofu hafa ekki neina efnislega breytingu í för með sér fyrir þann, sem 

sendir inn kvörtun, liggur fyrir að í fæstum tilvikum hafa þeir sérstakari hagsmuni en hver 

annar af úrlausn málsins og ættu því ekki að hljóta aðilastöðu nema sérstaklega standi á.
51

 

Í framkvæmd hefur niðurstaðan orðið önnur. Þar er sérstaklega áhugavert að líta til ÁNN 

6. september 2007 (6/2007) (Flugleiðir) en þar var kvartað til Neytendastofu yfir 

viðskiptaháttum Flugleiða. Neytendastofa taldi ekki ástæðu til aðgerða og tiltók þar tvær 

ástæður – annars vegar að ekki virtist um ólöglega háttsemi að ræða af hálfu Flugleiða og hins 

vegar hefði kvartandinn ekki nægilega sérstakra og brýnna hagsmuna að gæta af úrlausn 

málsins. Um seinni ástæðuna vísaði Neytendastofa til úrskurðar áfrýjunarnefndar 

samkeppnismála 3. febrúar 2000 (18/1999) (markaðsráðandi staða Flugleiða). Ástæða er til 

að staldra sérstaklega við hana, það er að ekki væri ástæða til aðgerða þar sem sá, sem sendi 

inn kvörtunina, hefði ekki nægilegra hagsmuna að gæta af úrlausn málsins. Eins og áður er 

getið er það ekki í valdi neins annars en Neytendastofu að hefja mál hjá stofnuninni. Staða 

þess, sem sendir inn kvörtun, ætti þá ekki að hafa nein áhrif á það hvort stofnunin sér ástæðu 

                                                            
48 Ása Ólafsdóttir og Eiríkur Jónsson: Neytendaréttur, bls. 51. 
49 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 368. 
50 Vísast um það skilyrði sérstaklega til UA 29.október 1999 (2324/1997) (hitaveita) þar sem fram kom að þótt 

staðfesting ráðherra á gjaldtökuheimild hitaveitu hefði verulega þýðingu fyrir notendur væri ekki hægt að jafna 

stöðu þeirra til stöðu aðila máls í skilningi stjórnsýslulaga. 
51 Þó koma líka upp mál þar sem neytendur hafa hagsmuni af úrlausninni jafnvel þó hún hafi ekki efnislega 

breytingu í för með sér – til dæmis NEST 12. mars 2009 (6/2009) þar sem tekin var ákvörðun um að skilmáli um 

breytilega vexti bryti gegn lögum um neytendalán og hann bannaður. Ákvörðunin hafði þau áhrif að bankanum 

var óheimilt að breyta gildandi vöxtum samningsins. 
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til að hefja mál vegna tiltekinna brota einhvers aðila á lögum sem hún hefur eftirlit með enda 

telst það til undantekninga að hann hafi meira en óbeina hagsmuni af úrlausninni. Auk þess er 

erfitt að sjá hvernig það samræmist þeim möguleika að senda nafnlausar ábendingar til 

Neytendastofu ef það er skilyrt að viðkomandi hafi sérstaka og brýna hagsmuni af úrlausn 

stjórnsýslumálsins. Í úrskurði áfrýjunarnefndar samkeppnismála 3. febrúar 2000 (18/1999) 

(markaðsráðandi staða Flugleiða), sem Neytendastofa vísar til í ákvörðun sinni sem varð 

tilefni ÁNN 6. september 2007 (6/2007) (Flugleiðir), segir að meginreglan sé sú að 

Samkeppnisstofnun meti sjálf hvaða kvartanir séu þess eðlis að ástæða sé til aðgerða og henni 

beri ekki skylda til að bregðast við sérhverri kvörtun með rannsókn. Undantekning sé þegar 

kvörtun berst frá aðila sem á sérstakra og brýnna hagsmuna að gæta hvað álitaefnið varðar. 

Þessi orð verður að skilja sem svo að áfrýjunarnefnd samkeppnismála hafi talið 

Samkeppnisstofnun bera skylda til að bregðast við kvörtunum frá aðilum sem eiga sérstakra 

og brýnna hagsmuna að gæta. Vafasamt er að telja slík sjónarmið eiga við hjá Neytendastofu 

en þeirra finnst hvorki staður í ákvörðunum Neytendastofu, úrskurðum áfrýjunarnefndar 

neytendamála né lögum 62/2005 eða öðrum lögum sem tengjast stofnunni. Auk þess eru þau 

ekki í samræmi við þá meginreglu stjórnsýsluréttarins að það sé eftirlitsstjórnvaldsins sjálfs að 

taka ákvörðun um upphaf stjórnsýslumáls ef við á.
52

 

Áfrýjunarnefnd neytendamála staðfesti þá niðurstöðu að ekki virtist vera um að ræða 

ólöglega háttsemi af hálfu Flugleiða. Áfrýjunarnefndin tók hins vegar ekki undir þá 

niðurstöðu Neytendastofu að sá sem sendi inn kvörtunina gæti ekki átt aðild að málinu. Í 

úrskurði nefndarinnar sagði meðal annars: 

„Að mati áfrýjunarnefndar neytendamála verður ekki á það fallist með Neytendastofu að 

kærandi geti ekki haft stöðu aðila í málinu. Í 2. gr. laga nr. 57/2005 um eftirlit með óréttmætum 

viðskiptaháttum og gagnsæi markaðarins segir að lögin taki til samninga, skilmála og athafna 

sem hafa eða ætlað er að hafa áhrif hér á landi. Kærandi keypti flugmiða hjá Flugleiðum hf., en 

hann gerir athugasemdir við skilmálana. Hugtakið aðili máls er hvorki skilgreint í lögum nr. 

57/2005 um eftirlit með óréttmætum viðskiptaháttum og gagnsæi markaðarins né 

stjórnsýslulögum nr. 37/1993. Þó er ljóst af athugasemdum greinargerðar frumvarps þess, er 

varð að stjórnsýslulögum, að hugtakið aðili máls ber að skýra rúmt. Þá verður að meta hagsmuni 

og tengsl aðila við úrlausn málsins. Samkvæmt þeim meginsjónarmiðum stjórnsýsluréttar, sem 

lögð eru til grundvallar við mat á því hvort maður telst aðili máls, þarf að skoða hvort hann eigi 

beinna, verulegra, sérstakra og lögvarinna hagsmuna að gæta. Að áliti áfrýjunarnefndar 

neytendamála liggur fyrir að kærandi hefur slíkra hagsmuna að gæta við úrlausn máls þessa, en 

kærandi átti sjálfur þau viðskipti við Flugleiðir hf. sem eru tilefni þessa máls.“ 

Sú niðurstaða áfrýjunarnefndar að sá, sem um ræðir, hafi fullnægt skilyrðum 

stjórnsýsluréttar til að teljast aðili máls, meðal annars þar sem hann hafi sjálfur átt umdeildu 

                                                            
52 Trausti Fannar Valsson: „Upphaf stjórnsýslumála“, bls. 430. 
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viðskiptin, ber með sér talsvert rúma túlkun á aðildarhugtaki stjórnsýsluréttar. Þannig er 

vandséð að viðkomandi, jafnvel þótt hann hafi sjálfur átt viðskiptin sem eru til úrlausnar, hafi 

sérstakari og beinni hagsmuna að gæta en aðrir viðskiptavinir Flugleiða eða aðrir flugfarþegar 

almennt. Til samanburðar má líta á sambærileg álitaefni af öðrum sviðum stjórnsýsluréttar, til 

að mynda UA 29. október 1999 (2324/1997) (hitaveita) þar sem fram kom að þótt staðfesting 

ráðherra á gjaldtökuheimild hitaveitu hefði verulega þýðingu fyrir notendur væri ekki hægt að 

jafna stöðu þeirra til stöðu aðila máls í skilningi stjórnsýslulaga. Í því tilviki var hið minnsta 

um jafn beina og sérstaka hagsmuni að ræða og í úrskurði áfrýjunarnefndarinnar. Engu að 

síður þóttu þeir ekki nægjanlegir til að einstaklingur hlyti stöðu aðila. 

Vert er að taka fram að í ÁNN 18. febrúar 2012 (1/2012) (kvikmyndahús) kemur fram að 

ein ástæða þess að ekki hafi verið talin ástæða til aðgerða Neytendastofu í því máli hafi verið 

að kvartandi hefði ekki sérstaka, verulega eða lögvarða hagsmuni. Neytendastofa virðist hvað 

það varðar ekki byggja á jafn rúmri skýringu og áfrýjunarnefnd neytendamála, að minnsta 

kosti ekki þegar stofnunin sér ekki ástæðu til aðgerða. 

Neytendur eiga það til að senda inn kvörtun vegna viðskipta sem þeir áttu sjálfir þátt í 

þegar meint brot varðar lög nr. 121/1994 um neytendalán. Er þar skemmst að minnast 

fyrrnefnds ÁNN 16. júlí 2010 (6/2010) (Avant) þar sem áfrýjunarnefnd neytendamála tiltók að 

sú staðreynd að ákvörðun Neytendastofu hafi ekki í för með sér efnislega breytingu fyrir 

neytandann hafi engin áhrif á lögmæti ákvörðunarinnar. Í því máli, þar sem deiluefnið var 

hvort Avant hefði brotið gegn lögum nr. 121/1994 um neytendalán með því að tiltaka ekki í 

samningi með hvaða hætti vextir væru breytilegir, sendi neytandi inn kvörtun í formlegu 

bréfi. Neytendastofa ákvað að fara með bréfið sem erindi og veita kvartandanum stöðu aðila í 

málinu enda hefði hann haft hagsmuni af úrlausn þess. Í því máli virðist Neytendastofa beita 

jafn rúmri skilgreiningu og áfrýjunarnefnd neytendamála í ÁNN 6. september 2007 (6/2007) 

(Flugleiðir). Að baki því kunna að liggja ýmsar ástæður. Í neytendalánamálum er oft deilt um 

hvort tilteknar upplýsingar hafi legið nægjanlega skýrt fyrir við gerð samnings. Þar af leiðandi 

getur verið mikilvægt að sá, sem sendi inn upphaflegu kvörtunina, eigi kost á að svara 

málatilbúnaði þess sem hún beinist að.
53

 Engu að síður er ljóst að í framkvæmd er hugtakið 

greinilega rýmra hjá Neytendastofu en aðildarhugtak stjórnsýsluréttar gerir ráð fyrir, á þá leið 

                                                            
53 Til dæmis NEST 30. júlí 2010 (34/2010) (Lýsing) þar sem deilt var um hvort upplýsingar um lánakjör 

samnings með tilliti til eftirstöðva, vaxta og annars lántökukostnaðar væru nægjanlega skýrar. 
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að aðilar, sem senda inn kvörtun, eru taldir hafa verulega, beina, sérstaka og lögvarða 

hagsmuni af úrlausn máls um fram það sem er á öðrum sviðum réttarins.
54

 

4.2.2 Almenn kvörtun neytanda vegna viðskiptahátta sem hann kom ekki að sjálfur 

Mál hjá Neytendastofu geta hafist í kjölfar almennra ábendinga eða kvartana frá neytendum 

vegna viðskiptahátta sem þeir áttu ekki beina aðkomu að sjálfir. Neytandi gæti til dæmis sent 

inn kvörtun vegna fullyrðinga í auglýsingum sem ekki er hægt að færa sönnur á. Í slíku tilviki 

er ljóst að allir þeir, sem auglýsingin beinist að, eiga sömu almennu hagsmuna að gæta. Þar 

sem engin bein viðskipti fara fram er þar að auki ljóst að sjónarmiðin, sem fram komu í ÁNN 

6. september 2007 (6/2007) (Flugleiðir) um að sá, sem sendir inn kvörtun eigi slíka hagsmuni 

af úrlausn máls að hann telst aðili þess, meðal annars þar sem hann átti viðskiptin sjálfur, eiga 

ekki við. Líkt og fjallað var um í kafla 4.2.1 verður að telja þá túlkun áfrýjunarnefndar rýmri 

en lagt hefur verið út frá í skrifum fræðimanna og framkvæmd hjá umboðsmanni Alþingis. 

Því verður að ætla að sá, sem sendir inn slíka ábendingu, hafi ekki slíka hagsmuni af úrlausn 

málsins að hann teljist aðili þess. 

Hvorki hefur verið sérstaklega tekið á þessu efni í ákvörðunum Neytendastofu né 

úrskurðum áfrýjunarnefndar neytendamála. Þó má nefna dæmi í NEST 26. maí 2009 

(14/2009) (Garðlist) þar sem málið snerti auglýsingu Garðlistar í dreifibréfi sem bar 

yfirskriftina „Kæri nágranni.“ Í þeirri ákvörðun kemur fram að málið hófst í tilefni fjölmargra 

kvartana neytenda sem fengu bréfið í hendur. Neytendastofa bannaði birtingu 

auglýsingarinnar á þeim grundvelli að hún væri villandi. Í þessu máli voru þeir, sem sendu inn 

kvörtunina, ekki taldir aðilar málsins. Fyrir því geta verið aðrar ástæður en að Neytendastofa 

telji kvartandann ekki hafa nægilega hagsmuni af úrlausn málsins. Til dæmis er ekki tekið 

fram í ákvörðun Neytendastofu hvort ábendingar eða kvartanir voru nafnlausar. Það getur 

vissulega haft áhrif á hvort unnt er að veita aðilastöðu þeim, sem sendir inn kvörtun. Meðal 

annars af þeirri ástæðu er ekki hægt að fullyrða að sá, sem sendir inn kvörtun eða ábendingu 

vegna viðskiptahátta sem hann tengist ekki, sé ekki talinn aðili máls. Þó gefa bæði niðurstaða 

þessa máls og sú staðreynd að í framkvæmd er ekkert dæmi um að slíkur kvartandi sé talinn 

aðili, sterklega til kynna að sú sér raunin. 

4.3 Aðild keppinauta 

Mál hjá Neytendastofu hefjast oft í framhaldi af kvörtun lögaðila vegna meintra lögbrota 

keppinautar síns á markaði. Slík brot geta verið af ýmsum toga. Algengt er að meint brot varði 

                                                            
54 Samanber ÁNN 5. apríl 2013 (4/2013) (Lyfjagreiðslunefnd) þar sem áfrýjunarnefndin segir beint út að hún hafi 

beitt rúmri túlkun á hugtakinu. 
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15. gr. a vskhl. um bann við óréttmætri notkun firmanafns, verslunarheitis svo að dæmi sé 

tekið eða að deilt sé um notkun fyrirtækis á tilteknu auðkenni eða léni.
55

 Í slíkum tilvikum eru 

þeir, sem senda inn kvörtun, oftast eigendur auðkennis sem ruglingshætta skapast við vegna 

notkunar þess sem kvartað er undan. Hagsmunir þeirra af úrlausn Neytendastofu eru því 

töluverðir og nokkuð ljóst að þeir geta með réttu talist aðilar málsins. 

Einnig er algengt að kvartanirnar varði ólögmætar auglýsingar. Mörg slík  tilvik varða 

fullyrðingar sem snúa ekki að þeim sem kvartar, heldur neytandann. Í slíkum tilvikum vaknar 

spurningin hvort hagsmunir kvartandans, sem varða stöðu hans á sama markaði í samkeppni 

og auglýsandi, séu nógu miklir til að veita honum stöðu aðila. Þetta álitaefni var eitt þeirra 

sem leyst var úr í ÁNN 9. nóvember 2007 (10/2007) (Múrbúðin): 

Málavextir voru þeir að Múrbúðin sendi erindi vegna meintra brota Byko á vskhl. Í erindinu 

voru tiltekin dæmi þar sem Múrbúðin taldi Byko hafa brotið gegn lögunum og skoraði á 

Neytendastofu að rannsaka öll tilboð frá Byko með tilvísan til eftirlitshlutverks stofnunarinnar. 

Neytendastofa tók þá ákvörðun að Múrbúðin væri aðili málsins sem hófst með erindinu. 

Múrbúðin kærði þá ákvörðun til áfrýjunarnefndar neytendamála. Rök Múrbúðarinnar voru þau 

að upphaflega erindið hefði einungis verið áskorun til Neytendastofu að hefja sjálfstæða 

rannsókn á þremur tilteknum atriðum í markaðssetningu Byko og Múrbúðin þyrfti ekki að eiga 

aðild að þeirri rannsókn. Áfrýjunarnefnd neytendamála staðfesti þá niðurstöðu Neytendastofu að 

Múrbúðin væri aðili málsins. Í úrskurðinum segir meðal annars: „Kærandi hefur í kvörtun sinni 

til Neytendastofu frá 4. apríl 2007 haldið því fram að Byko hf. hafi brotið gegn lögum nr. 

57/2005, þar á meðal 5., 6. og 14. gr. laganna en aðilar málsins keppa á sama markaði. Af þessu 

leiðir að kærandi hefur hagsmuna, a.m.k. óbeinna hagsmuna, að gæta af úrlausn málsins. Má því 

fallast á það með Neytendastofu að henni hafi verið heimilt að gefa kæranda aðilastöðu vegna 

þess stjórnsýslumáls sem hófst með kvörtun kæranda 4. apríl 2007. Það er svo undir kæranda 

sjálfum komið hvort hann lætur málið til sín taka við meðferð þess hjá Neytendastofu.“ 

Samkvæmt þessu virðist nokkuð ljóst að áfrýjunarnefnd neytendamála telur þá óbeinu 

hagsmuni af því að keppa á sama markaði og aðilinn, sem kvartað er undan, vera nógu mikla 

til að hljóta stöðu aðila. Þessum skilningi deilir áfrýjunarnefndin með Neytendastofu en í 

ákvörðunum stofnunarinnar í málum, sem hefjast í kjölfar kvörtunar keppinautar, hefur þeim, 

sem sendi inn kvörtunina, verið veitt staða aðila.
56

 Sú túlkun verður að teljast frekar rúm. 

Skilyrði stjórnsýsluréttar til aðildar máls eru, eins og áður er getið, að viðkomandi hafi 

verulega, sérstaka, beina og lögvarða hagsmuni af úrlausninni. Taka má undir með 

áfrýjunarnefndinni að staða aðila á sama markaði valdi því að kvartandi hafi óbeina hagsmuni 

af úrlausn málsins en ekki er þar með sagt að þeir hagsmunir fullnægi skilyrðum til aðildar. 

Þannig er vandséð að Múrbúðin eigi í þessu tilviki sérstakari hagsmuni að gæta en hvert 

annað fyrirtæki á sama markaði. Miðað við þessa úrlausn gætu þau einnig gert tilkall til 

                                                            
55 Til dæmis NEST 5. mars 2013 (6/2013) (Atvinnueignir). 
56 Til dæmis NEST 27. febrúar 2013 (3/2013) (Kringlan), NEST 9. janúar 2013 (2/2013) (N1) og NEST 1. 

nóvember 2006 (13/2006) (Emmessís). 
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aðildar. Neytendastofa og áfrýjunarnefnd neytendamála veita fyrirtæki, sem kvartar undan 

keppinauti sínum á markaði, aðild að stjórnsýslumáli sem hefst í kjölfarið á grundvelli 

óbeinna hagsmuna kvartanda. Þessi framkvæmd er rýmri en tíðkast hjá umboðsmanni 

Alþingis og gengið er út frá í skrifum fræðimanna, jafnvel þó litið sé til sjónarmiða í 

greinargerð með ssl. um að hugtakið túlkist rúmt. Vísast þar aftur til UA 29. október 1999 

(2324/1997) (hitaveita). 

Annað áhugavert atriði varðandi fyrrgreinda ákvörðun er það að Múrbúðin vildi ekki vera 

aðili málsins hjá Neytendastofu. Ástæða þess er ekki ljós en virðist meðal annars vera sú að 

Neytendastofa ákvað í hagræðingarskyni að sameina mál sem hófst með kvörtun 

Múrbúðarinnar vegna viðskiptahátta Byko öðru máli, sem hófst með kvörtun Byko vegna 

viðskiptahátta Múrbúðarinnar. Þessi afstaða Múrbúðarinnar er um margt einkennileg. Fyrir 

það fyrsta verður vart séð að sú ákvörðun Neytendastofu að sameina málin hafi valdið 

Múrbúðinni neinu óhagræði. Einnig er í fæstum tilvikum verra fyrir þann, sem sendir inn 

kvörtun, að teljast til aðila máls. Þvert á móti veitir það honum ýmis réttindi eins og aðgang 

að gögnum málsins meðan á því stendur og tækifæri til að tjá sig um þau. Ef honum hugnast 

ekki að nýta sér réttindin er honum frjálst að sleppa því. Rannsóknarskylda Neytendastofu 

stendur óhögguð hvort sem kvartandi er aðili eða ekki. 

Mál, sem hefjast með þessum hætti, í kjölfar kvörtunar keppinauta vegna meintra 

ólögmætra viðskiptahátta eða auglýsinga keppinauta, hafa vissa sérstöðu því að álitaefnið er 

oftar en ekki áhrif markaðssetningar á neytendur. Þó er ljóst að þegar markmið 

viðskiptaháttanna er að hafa áhrif á ákvörðun viðskiptavina um viðskipti, hefur kvartandinn 

hag af því að keppinautar hans á markaði geti ekki haft áhrif á neytendur með ólögmætum 

hætti. Þannig fléttast saman ólíkir hagsmunir fyrirtækja og neytenda. 

4.4 Aðild hagsmunahópa 

Sömu sjónarmið eru almennt talin gilda um aðild félaga að stjórnsýslumálum. Til að teljast til 

aðila þarf félag að hafa beina, sérstaka, verulega og lögvarða hagsmuni af úrlausn málsins. Á 

sviði neytendamála láta Neytendasamtökin helst til sín taka. Sem dæmi má nefna ÁNN 26. 

október 2007 (8/2007) (Neytendasamtökin) en samtökin voru þar talin til aðila málsins, bæði í 

upphaflegri ákvörðun Neytendastofu og hjá áfrýjunarnefndinni. Hin rúma skilgreining 

stjórnvalda neytendamála á því jafnt við um hagsmunahópa sem aðra. 
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4.5 Aðild mála fyrir áfrýjunarnefnd neytendamála 

Enginn vafi leikur á því að sá sem ákvörðun Neytendastofu beinist að getur skotið 

ákvörðuninni til áfrýjunarnefndar neytendamála. Sú er ekki alltaf raunin varðandi þann sem 

sendir inn upphaflega kvörtun, jafnvel þó hann hafi í flestum tilfellum verið talinn hafa 

hagsmuni þess eðlis að hann hljóti aðild að málinu og þar með kæruheimild. Í ÁNN 5. apríl 

2013 (4/2013) (Lyfjagreiðslunefnd) sagði áfrýjunarnefnd neytendamála að ekki væri séð að 

Lyfjagreiðslunefnd hefði beina, verulega, sérstaka og lögvarða hagsmuni af endurskoðun 

ákvörðunar Neytendastofu sem hófst með kvörtun Lyfjagreiðslunefndar. Í úrskurðinum sagði 

meðal annars: 

„Áfrýjunarnefnd neytendamála hefur í gegnum tíðina lagt til grundvallar nokkuð rúmt 

aðildarhugtak í framkvæmd sinni. Það breytir ekki því að aðili sem beint hefur kvörtun til 

Neytendastofu verður ekki sjálfkrafa talinn aðili máls hjá áfrýjunarnefndinni, enda verða að 

liggja fyrir tiltekin lágmarkstengsl milli þess sem kvartað er yfir og hagsmuna þess sem 

kvörtunina ber fram. [...] Verður ekki séð hvernig kærandi verði talinn eiga beinna, verulegra, 

sérstakra og lögvarinna hagsmuna af þeirri endurskoðun hinar kærðu ákvörðunar sem farið er 

fram á í umræddri kæru, auk þess sem engin lagaheimild virðist standa til slíkrar kæru.“ 

Áfrýjunarnefnd neytendamála gerir samkvæmt þessu kröfu um tiltekin lágmarkstengsl 

milli þess sem kvartað er yfir, og hagsmuna þess sem kvörtunina ber fram, til að sá er kvartar 

geti talist aðili, jafnvel þó hún hafi í framkvæmd lagt rúmt aðildarhugtak til grundvallar. 

Stjórnvald, sem tekur ákvörðun í máli sem er kært til æðra stjórnvalds, telst ekki aðili að 

kærumálinu í skilningi stjórnsýsluréttar, samanber kafla 2.4. Það á einnig við um stöðu 

Neytendastofu við meðferð máls hjá áfrýjunarnefnd neytendamála. Þó er takmarkað hversu 

mikil þýðing þess er þar sem eftirlitsstofnunin tekur iðulega mikinn þátt í málsmeðferðinni 

fyrir æðra stjórnvaldi eða áfrýjunarnefndinni eins og í þessu tilviki. Henni er m.a. boðið að 

skila inn skýringum eða athugasemdum og koma nýjum gögnum á framfæri á sama hátt og 

aðili máls ef svo ber undir.
57

 Gott dæmi um slíkt er ÁNN 16. febrúar 2012 (19/2011) 

(Upplýsingastýring): 

Upplýsingastýring ehf. kærði ákvörðun Neytendastofu um að félagið hefði brotið gegn vskhl. og 

krafðist úrskurðar um að greinargerð Neytendastofu kæmist ekki að hjá áfrýjunarnefndinni þar 

sem hin kærða ákvörðun ætti að standa sjálfstæð og stofnuninni vera óheimilt að skjóta frekari 

stoðum undir hana á áfrýjunarstigi. Áfrýjunarnefndin hafnaði því og sagði eftirfarandi: „Vegna 

sjónarmiða kæranda um að greinargerð Neytendastofu til áfrýjunarnefndarinnar hafi ekki átt að 

komast að og að stofnunin sé þar að bæta við málsástæðum með óheimilum hætti, skal tekið 

fram að endurskoðun áfrýjunarnefndarinnar felur eðli málsins samkvæmt í sér fulla 

endurskoðun æðra setts stjórnvalds á niðurstöðum lægra setts stjórnvalds. Þær réttarfarsreglur 

og sjónarmið sem gilda fyrir dómi, svo sem útilokunarreglan og að héraðsdómari sendi ekki 

frekari rökstuðning til Hæstaréttar við áfrýjun, eiga því ekki við hér. Áfrýjunarnefndin ber 

                                                            
57 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 121. 
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rannsóknarskyldu, hún leitar álits Neytendastofu á framkominni kæru og endurskoðar hina 

kærðu ákvörðun síðan sjálfstætt, án þess að vera bundin af málsástæðum og lagarökum aðila 

máls eða Neytendastofu. Er þetta til samræmis við grunnreglur um stigskiptingu 

stjórnsýslunnar, 10. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993, og reglur um álitsumleitan. Líkt og kæranda 

var kynnt með bréfi áfrýjunarnefndarinnar, dags. 14. nóvember 2011, voru því ekki forsendur til 

að verða við kröfu hans um að greinargerð Neytendastofu kæmist ekki að við meðferð málsins. 

Sú aðstaða að stjórnvald kemur fram með mun ítarlegri rökstuðning á æðra stjórnsýslustigi en 

gert var þegar ákvörðun var tekin getur hins vegar leitt til þess að ástæða sé til að fella 

ákvörðunina úr gildi, t.d. vegna skorts á rökstuðningi eða rannsókn, eða ef aðila telst ekki hafa 

verið fært að gæta hagsmuna sinna fyrr en á hinu æðra stjórnsýslustigi. Engu slíku er að heilsa 

hér. Greinargerð Neytendastofu fól fyrst og fremst í sér viðbrögð stofnunarinnar við 

sjónarmiðum kæranda í kæru, sem sum hver höfðu ekki komið fram á lægra stjórnsýslustigi, og 

ekki verður annað talið en að rökstuðningur Neytendastofu samrýmist 22. gr. stjórnsýslulaga nr. 

37/1993, sem og öðrum reglum stjórnsýsluréttar, og að rannsókn stofnunarinnar hafi fullnægt 

10. gr. stjórnsýslulaga.“ 

Neytendastofa virðist því fá hluta réttinda sem almennt eru veitt aðila máls við meðferð 

máls fyrir áfrýjunarnefndinni. Af því er ljóst að þótt hún teljist ekki til aðila máls, samkvæmt 

stjórnsýsluréttinum, á hún engu að síður kost á að láta málið til sín taka að einhverju leyti. 

Einnig er vakin athygli á, eins og fram kemur í ÁNN 16. febrúar 2012 (19/2011) 

(Upplýsingastýring) að úrlausn áfrýjunarnefndar neytendamála felur í sér sjálfstæða 

endurskoðun á hinni kærðu ákvörðun. Nefndin metur þá hvort brot hefur verið framið á 

lögum sem Neytendastofa hefur eftirlit með og þar af leiðandi sé ástæða til aðgerða, án þess 

að vera bundin af málsástæðum og lagarökum aðila máls eða Neytendastofu. 

4.6 Aðild að dómsmálum vegna ákvarðana Neytendastofu 

Uni aðili ekki úrskurði áfrýjunarnefndar neytendamála í máli hans getur hann látið reyna á 

það fyrir dómi. Skilyrðið fyrir þeim möguleika er, samanber 1. mgr. 25. gr. vskhl., að 

kæruleiðin hafi verið tæmd fyrst og að mál sé höfðað innan sex mánaða frá því að aðili fékk 

vitneskju um úrskurð áfrýjunarnefndar, samanber 2. mgr. ákvæðisins.  

Sé höfðað mál frestar það hvorki gildistöku úrskurðar áfrýjunarnefndarinnar né heimild til 

aðfarar. Enn hefur ekki verið höfðað mál eftir úrskurð áfrýjunarnefndar neytendamála en væri 

slíkt mál höfðað yrði Neytendastofu stefnt til ógildingar á úrskurði áfrýjunarnefndar. Það er 

sambærilegt fyrirkomulag og á við um úrlausnir samkeppnisyfirvalda.
58

 Af því leiðir að 

Neytendastofa yrði eðlilega aðili dómsmálsins. Í Hrd. 2003, bls. 4332 (136/2003) 

(samkeppnisráð) má sjá dæmi þess að mál hafi verið höfðað gegn samkeppnisráði til 

ógildingar úrskurðar áfrýjunarnefndar samkeppnismála. Þær stofnanir fóru á þeim tíma með 

eftirlit á sviði neytendamála og segja má að þær hafi verið eins konar fyrirrennarar þeirra 

stofnana sem eru umfjöllunarefni ritgerðarinnar. 

                                                            
58 Eiríkur Jónsson, Friðrik Ársælsson og Kristín Benediktsdóttir: Opinbert markaðseftirlit, bls. 394. 
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5 Niðurstöður 

Í þessari ritgerð var fjallað um hugtakið aðili máls, annars vegar á sviði stjórnsýsluréttar 

almennt og hins vegar hjá Neytendastofu. Tilgangurinn var að bera saman túlkunina í 

stjórnsýslurétti og framkvæmdina hjá Neytendastofu og áfrýjunarnefnd neytendamála. 

Meginregla stjórnsýsluréttar er sú að sá, sem sendir inn kvörtun til eftirlitsstofnunar, 

verður ekki sjálfkrafa talinn aðili máls sem hefst í kjölfarið eingöngu af því að hann kvartaði. 

Þannig verður kvartandi aðeins aðili máls við slíkar aðstæður eigi hann beina, sérstaka, 

verulega og lögvarða hagsmuni af úrlausn þess. Hjá Neytendastofu og áfrýjunarnefnd 

neytendamála hefur framkvæmdin verið ólík eftir því hver sendir inn kvörtun. Þannig er 

greint á milli fjögurra mismunandi hópa. Þeir eru neytendur, sem kvarta vegna viðskipta sem 

þeir áttu sjálfir aðkomu að, neytendur sem kvarta vegna viðskiptahátta eða markaðssetningar 

sem þeir komu ekki að sjálfir, keppinautar á markaði sem kvarta undan framferði keppinauta 

sinna og svo hagsmunahópar eins og til dæmis Neytendasamtökin.  

Neytendastofa og áfrýjunarnefnd neytendamála hafa skilgreint aðildarhugtakið rúmt hvað 

varðar viðskipti sem kvartandi átti sjálfur þátt í. Þannig tók áfrýjunarnefnd neytendamála fram 

í ÁNN 6. september 2007 (6/2007) (Flugleiðir) að kvartandi fullnægði skilyrðum til aðildar en 

hann hefði sjálfur átt viðskiptin sem um ræddi. 

Þegar um er að ræða viðskipti, sem kvartandi átti ekki sjálfur hlut í, er ekki hægt að draga 

afdráttarlausa ályktun af framkvæmdinni hjá Neytendastofu. Þó virðist hún benda til að í 

slíkum tilvikum telji hún skilyrðum til aðildar ekki vera fullnægt. Aldrei hefur verið tekið 

beint á þessu efni í ákvörðunum stofnunarinnar eða úrskurðum áfrýjunarnefndar 

neytendamála. Sú staðreynd að engin dæmi er að finna um að sá, sem sendir inn slíka 

kvörtun, sé aðili máls skýtur engu að síður styrkum stoðum undir þá ályktun að stofnunin telji 

þá sem kvarta ekki fullnægja skilyrðum til aðildar. 

Um aðild keppinauta, sem kvarta undan framferði keppinauta sinna, sagði í ÁNN 9. 

nóvember 2007 (10/2007) (Múrbúðin) að aðili, sem keppti á sama markaði og sá sem kvörtun 

sneri að, hefði í það minnsta óbeina hagsmuni af úrlausn málsins. Framkvæmdin er í samræmi 

við þetta bæði hjá Neytendastofu og áfrýjunarnefnd neytendamála en keppinautum, sem 

kvarta undan öðrum keppinautum, er veitt aðild að þeim málum sem hefjast í kjölfarið. 

Að þessu sögðu er ljóst að framkvæmd Neytendastofu og áfrýjunarnefndar neytendamála 

er rýmri en almennt gengur og gerist í stjórnsýsluréttinum. Almennt virðist nægja að sá, sem 

kvartar, hafi einhverja hagsmuni af niðurstöðu málsins, jafnvel óbeina, til að hann geti talist 

aðili máls. 
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