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Útdráttur 
 

Varnaraðild hins opinbera 
Um lægra sett og æðra sett stjórnvöld 

 
Ritgerðin fjallar um varnaraðild hins opinbera með sérstakari áherslu á þau tilvik þar sem mál 
hafa verið til meðferðar á tveimur eða fleiri stjórnsýslustigum. Í ritgerðinni er leitast við að 
svara tveimur rannsóknarspurningum. Annars vegar hvort dómaframkvæmd Hæstaréttar frá 
árinu 1997, sem markaði varnaraðild hins opinbera ákveðinn farveg, hafi verið heppileg og 
hvort henni hafi verið fylgt. Hins vegar hvort dómaframkvæmdin frá árinu 1997 kunni að 
vera misskilin. Niðurstöður ritgerðarinnar byggjast á sjálfstæðri rannsókn höfundar á dómum 
Hæstaréttar frá 1. janúar 1997 til 8. maí 2013 með hliðsjón af innlendum og erlendum 
fræðiritum um viðfangsefnið. 
 
Tilgangur ritgerðarinnar var sá að kanna grundvöll dómaframkvæmdarinnar frá árinu 1997, 
þróun hennar og hvort hún hefði reynst vel. Mikill málafjöldi beinist að hinu opinbera fyrir 
dómstólum á ári hverju. Af þeim sökum hljóta veigamikil rök að standa til þess að aðild hins 
opinbera sé í nokkuð föstum skorðum en ella kann aðgengi almennra borgara að dómstólum 
að takmarkast vegna frávísana mála. 
 
Niðurstaða rannsóknarinnar er sú að á ákveðnum málefnasviðum sé aðild hins opinbera 
nokkuð fastmótuð sem bendir til þess að dómaframkvæmdin frá 1997 hafi þjónað hlutverki 
sínu. Hins vegar ríkir réttaróvissa á öðrum sviðum sem enn sér ekki fyrir endann á. Við fyrstu 
sýn virðist vera mikið ósamræmi í dómaframkvæmd Hæstaréttar á þessu sviði. Þegar 
dómaframkvæmd á hinum ýmsu sviðum stjórnsýslumála er skoðuð nánar virðist sem 
óútskýranleg frávik frá fyrrnefndri dómaframkvæmd séu tiltölulega fá. 
 
Niðurstaða rannsóknarinnar er til þess fallin að varpa ljósi á þá meinbugi sem virðast vera á 
dómaframkvæmd Hæstaréttar á þessu sviði ásamt því að vera yfirgripsmikið dómasafn yfir 
dóma þar sem aðild hins opinbera er gerð að umfjöllunarefni. 
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Abstract 
 

The Standing of Government 
Different administrative levels 

	  
This thesis deals with the standing of government with special emphasis on cases which have 
been processed on two or more administrative levels. The thesis seeks to answer two main 
research topics. On one hand if the Supreme Court case law from 1997, which marked a 
particular rule in the standing of government, has been functional and whether or not it has 
been carried out. On the other hand, if the Supreme Court case law from 1997 is perhaps 
misunderstood. Conclusions of the thesis are based on an independent research on Supreme 
Court rulings dated January 1st 1997 up until May 8th 2013 with regard to domestic and 
foreign academic literature. 
 
The purpose of the thesis was to examine the basis of the case law from 1997, its 
development and if it had been useful in practice. A large number of cases are brought upon 
the State before the courts each year. Due to that fact there are significant grounds which 
suggest that the standing of government should be relatively stable. Otherwise the access to 
courts may be limited because of dismissal of cases. 
 
The findings of the research are that in certain administrative areas the standing of 
government is fairly in place which suggests that the case law from 1997 has served its role. 
However there is uncertainty on other administrative areas concerning the standing of 
government which remains to be concluded. At first there seems to be an inconsistency in the 
Supreme Court case law. But when the case law is closely examined the unexplainable 
anomalies from the aforementioned case law are relatively few. 
 
Conclusions of the research is to point out the flaws that seem to be on the Supreme Court 
case law as well to be a comprehensive encyclopedia of Supreme Court rulings concerning 
the standing of government.  
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Formáli 
 
Hugmyndin að þessari ritgerð kviknaði haustið 2009 þegar ég var nemandi í námskeiðinu 

Réttarfar undir handleiðslu Sigurðar Tómasar Magnússonar. Það vakti furðu mína á þeim 

tíma að sjálfsagður hlutur eins og að höfða mál gegn hinu opinbera væri jafn snúinn og óljós 

þegar það kæmi að aðild hins opinbera. Nær þremur árum síðar, vorið 2012, leitaði ég til 

Sigurðar Tómasar og óskaði eftir því að hann yrði leiðbeinandi að lokaritgerð minni til 

meistaraprófs í lögfræði. 

 
Á meðan ritgerðarskrifunum stóð átti ég áhugavert samtal við Árna Vilhjálmsson hrl. um 

ritgerðarefnið, sem er vitnisburður þess að ritgerðarefnið virðist hafa þvælst fyrir fleirum en 

sjálfum mér. Árni sagði mér frá því að árið 1997 hefði hann gætt hagsmuna Kirkjugarða 

Reykjavíkurprófastsdæma í máli sem fjallaði um ógildingu á úrskurði áfrýjunarnefndar 

samkeppnismála. Vegna þeirrar réttaróvissu sem þá ríkti um aðild lægra settra og æðra settra 

stjórnvalda, sammæltust hann og lögmaður gagnaðila, Jón Steinar Gunnlaugsson fyrrverandi 

hæstaréttardómari, um að stefna bæði samkeppnisráði og áfrýjunarnefndinni og láta það eftir 

dómstólum að finna út hvort væri réttara. Seinna kom í ljós að dómur Hæstaréttar, sem birtur 

er í dómasafni réttarins árið 1997, blaðsíðu 643, átti eftir að hafa stefnumarkandi áhrif á 

varnaraðild hins opinbera enda var niðurstaða hans sú að aðild æðra settra stjórnvalda væri 

óþörf. 

  
Að þessu sögðu færi ég Sigurði Tómasi Magnússyni bestu þakkir fyrir trausta leiðsögn og 

margar gagnlegar ábendingar við ritgerðarsmíðina. Einnig færi ég sambýliskonu minni, Önnu 

Björgu Guðjónsdóttur, þakkir fyrir að hafa veitt mér félagsskap við ritgerðarskrifin ásamt 

dyggum stuðningi þegar þess þurfti. Loks færi ég þeim sem lásu yfir próförk bestu þakkir 

fyrir verkið og vona að þær hafi notið lestursins og séu ef til vill einhvers fróðari um 

aðildarreglur einkamálaréttarfars. 

 

Reykjavík, 10. maí 2013 

 

Hlynur Ólafsson 
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1. Inngangur 
	  
Það er líklega óhætt að varpa þeirri staðhæfingu fram að fáum sé oftar stefnt fyrir íslenskum 

dómstólum en hinu opinbera.1 Þegar af þeirri ástæðu mætti draga þá ályktun að lög og 

réttarframkvæmd varðandi aðild og fyrirsvar íslenska ríkisins, eða hins opinbera, væru 

nokkuð skýrar og fastmótaðar. Staðreyndin er hins vegar sú að dómaframkvæmd Hæstaréttar 

um aðild hins opinbera virðist hafa verið á nokkru reiki allt frá árinu 1997. Upphaf þessarar 

óvissu má rekja til tveggja dóma Hæstaréttar sem kveðnir voru upp sama dag í október 1997. 

Í dómunum var með nokkuð afdráttarlausum hætti kveðið á um að úrskurðaraðilar á 

málskotsstigi innan stjórnsýslunnar teldust ekki hafa lögvarða hagsmuni af niðurstöðum 

dómstóla um lögmæti úrskurða þeirra, sbr. Hrd. 1997, 2856 og Hrd. 1997, 2918. Dómarnir 

voru stefnumarkandi enda höfðu dómstólar til þessa ekki gert athugasemdir við aðild æðra 

settra stjórnvalda að dómsmálum.2 Þrátt fyrir að niðurstöður Hæstaréttar í nefndum málum 

hafi verið afdráttarlausar vöktu þær fremur tilefni til vangaveltna og spurninga af hálfu 

lögfræðinga frekar en að leiða til lykta réttaróvissu með óyggjandi hætti. Ríflega áratugi 

síðar, árið 2008, kvað Hæstiréttur upp dóma í tveimur málum þar sem enn reyndi á aðild 

úrskurðaraðila á málskotsstigi, sbr. Hrd. 14. mars 2008 í máli nr. 114/2008 og Hrd. 18. júní 

2008 í máli nr. 264/2008. Niðurstöður Hæstaréttar voru síst til þess fallnar að skýra 

viðfangsefnið og juku raunar enn á réttaróvissuna um aðild hins opinbera. 

 
Í þessari ritgerð verður reynt að komast að því hvaða stjórnvaldi innan stjórnsýslunnar beri að 

stefna til þess að fá stjórnvaldsákvörðun hnekkt fyrir dómstólum. Umfjöllunin mun einkum 

taka mið af þeim aðstæðum þegar mál hefur verið til meðferðar bæði hjá lægra settu 

stjórnvaldi og æðra settu stjórnvaldi sem ýmist hefur staðfest ákvörðun hins lægra setta 

stjórnvalds eða eftir atvikum fellt hana úr gildi. Til þess að unnt sé að gera viðfangsefninu 

fullnægjandi skil er rétt að gefa reglum er gilda um aðild að stjórnsýslumálum, aðgang að 

dómstólum og almennt um aðild og fyrirsvar að einkamálum nokkurn gaum. Þá verður 

dómaframkvæmd á þessu sviði rakin nokkuð ítarlega en hún byggist á sjálfstæðri rannsókn 

höfundar á dómum Hæstaréttar frá 1. janúar 1997 til 8. maí 2013. Svo hægt sé að draga 

heildstæða ályktun af viðfangsefninu verður jafnframt tekin til skoðunar sú framkvæmd er 

tíðkast í Danmörku og Noregi á þessu sviði. Rétt er að taka fram strax í upphafi að kröfugerð 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
1 Alþt. 2012-2013, A-deild, þskj. 1019 - 433. mál. 
2 Sbr. þó Hrd. 1997, 643, Hrd. 1997, 2025. 
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í málum af þessum tagi kann í ákveðnum tilvikum að marka aðild hins opinbera að einhverju 

leyti. Í þessari ritgerð verður hins vegar ekki fjallað um álitaefni tengd kröfugerð heldur mun 

umfjöllunin einskorðast við aðildarreglur einkamálaréttarfarsins. 

1.1 Afmörkun viðfangsefnis 
Viðfangsefni ritgerðarinnar er um margt flókið en til þess að afmarka það nánar verður 

tveimur rannsóknarspurningum varpað fram. Í fyrsta lagi hvort dómaframkvæmd Hæstaréttar 

frá árinu 1997 um aðild hins opinbera í málum sem höfðuð eru til ógildingar á ákvörðunum 

sem hafa verið til meðferðar á tveimur eða fleiri stjórnsýslustigum sé heppileg og hvort henni 

hafi verið fylgt í framkvæmd. Í öðru lagi hvort dómaframkvæmdin frá 1997 kunni að vera 

misskilin. 

2. Aðild að stjórnsýslumálum 
 
Til þess að unnt sé að útskýra með ítarlegum hætti hverjir skuli eiga aðild að dómsmáli er rétt 

að skyggnast inn í stjórnsýslurétt og kanna með hvaða hætti og á hvaða grundvelli 

einstaklingar og lögaðilar geta notið aðildar að stjórnsýslumáli. Ljóst er að aðild að 

stjórnsýslumálum getur haft afgerandi áhrif á það hverjum er skylt að eiga sóknaraðild eða 

varnaraðild fyrir dómstólum. 

2.1 Almennt 
Stjórnsýslulög, nr. 37/1993, (ssl.) fjalla að meginstefnu til um þær málsmeðferðarreglur sem 

stjórnvöldum er skylt að fylgja við meðferð mála. Þau réttindi sem veitt eru samkvæmt 

lögunum eru flest til handa aðilum máls.3 Í lögunum er hins vegar ekki að finna skilgreiningu 

á hugtakinu aðili máls.4 Í frumvarpi til stjórnsýslulaga sem lagt var fram á 109. löggjafarþingi 

var hugtakið þó skilgreint í 2. gr. frumvarpsins. Þar kom fram að aðili máls væri sá sem hefði 

lögmætra hagsmuna að gæta vegna stjórnvaldsákvörðunar.5 Svo virðist sem framangreind 

skýring á hugtakinu hafi verið lögð til grundvallar við túlkun núgildandi stjórnsýslulaga. 

Þannig kemur fram í frumvarpi til núgildandi stjórnsýslulaga að hugtakið aðili máls skuli 

skýra rúmt. Af því leiðir að ekki skulu þeir sem eiga beina aðild að málinu eingöngu teljast 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
3 Hans Gammeltoft-Hansen o.fl., Forvaltningsret (2. útg., Jurist- og Økonomforbundets forlag 2002) 61. 
4 Róbert R. Spanó, „Stjórnsýsluréttur“ í Róbert R. Spanó (ritstj.), Um lög og rétt: Helstu greinar íslenskrar 
lögfræði (2. útg. Bókaútgáfan Codex 2009) 117. 
5 Alþt. 1986-1987, A-deild, þskj. 522 - 293. mál, gr. 2. 
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vera aðilar málsins heldur einnig þeir sem hafa óbeinna hagsmuna að gæta.6 Dönsku 

stjórnsýslulögin,7 líkt og þau íslensku, láta hjá líða að skilgreina hugtakið aðili máls. Þar 

virðist almenn skilgreining stjórnsýsluréttarins á hugtakinu vera lögð til grundvallar við 

úrlausn álitaefna á réttarsviðinu.8 Í norsku stjórnsýslulögunum9 er hugtakið skilgreint með 

mjög almennum hætti í e. lið 1. mgr. 2. gr. laganna.10 Þar kemur fram að aðili máls sé sá sem 

ákvörðun er beint að eða málið varðar að öðru leyti.11 Að því virtu má draga þá ályktun að 

hugtakið aðili að stjórnsýslumáli hafi nokkuð fastmótaðan kjarna og sé nokkuð sambærilegt í 

norrænum rétti.12 Þannig er við mat á því hvort maður telst vera aðili máls einkum og sér í 

lagi athugað hvort viðkomandi eigi beinna, verulegra, sérstakra og lögvarinna hagsmuna að 

gæta við úrlausn máls.13 Ef framangreindum skilyrðum er fullnægt telst maður njóta 

réttarstöðu sem aðili máls og þar af leiðandi njóta þeirra réttinda sem því fylgja og kveðið er 

á um í stjórnsýslulögum. 

2.2 Aðild að kærumálum innan stjórnsýslunnar 

2.2.1 Almennt 

Almennt veldur það ekki vafa í framkvæmd hver telst aðili máls þegar um einföld 

stjórnsýslumál er að ræða. Eðli málsins samkvæmt er sá sem stjórnvaldsákvörðun beinist að 

aðili að því tiltekna stjórnsýslumáli.14 Málið getur hins vegar vandast þegar 

stjórnvaldsákvarðanir eru kærðar til æðri stjórnvalda. Í 1. mgr. 26. gr. ssl. kemur fram að 

aðila máls, eins og hann hefur verið skilgreindur í kafla 2.1, sé heimilt að kæra 

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

nema annað leiði af lögum eða venju. Ákvæðið, líkt og svo mörg önnur ákvæði 

stjórnsýslulaga, grundvallast á óskráðri réttarreglu um að heimilt sé að kæra ákvörðun til 

æðra stjórnvalds.15 Mælt er fyrir um sambærilegt stjórnsýsluúrræði í Danmörku og Noregi.16 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
6 Alþt. 1992-1993, A-deild, þskj. 505 - 313. mál, kafli VI, mgr. 5. 
7 LOV nr. 571 19.12.1985 Forvaltningslov. 
8 Páll Hreinsson, „Aðili stjórnsýslumáls“ (2005) 55 Tímarit lögfræðinga 387, 388. 
9 LOV-1967-02-10 Lov om behandlingsmåten i forvaltningssaker (forvaltningsloven). 
10 Sjá e. lið 1. mgr. 2. gr. laganna: „part, person som en avgjørelse retter seg mot eller som saken ellers direkte 
gjelder.“ 
11 Páll Hreinsson, Stjórnsýslulögin skýringarrit (Forsætisráðuneytið 1994) 47. 
12 Páll Hreinsson, Hæfisreglur stjórnsýslulaga (Bókaútgáfan Codex 2005) 314. 
13 Páll Hreinsson, „Aðili stjórnsýslumáls“ (2005) 55 Tímarit lögfræðinga 387, 388-389; Hans Gammeltoft-
Hansen o.fl., Forvaltningsret (2. útg., Jurist- og Økonomforbundets forlag 2002) 61-81; J. Vogter, 
Forvaltningsloven med kommentarer (3. útg. Jurist- og Økonomforbundets forlag 1999) 54. 
14 Páll Hreinsson, „Aðili stjórnsýslumáls“ (2005) 55 Tímarit lögfræðinga 387, 388. 
15 Páll Hreinsson, Stjórnsýslulögin skýringarrit (Forsætisráðuneytið 1994) 259. 
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Í þeim tilfellum þar sem stjórnvaldsákvörðun beinist sérstaklega að ákveðnum aðila 

einskorðast kæruheimildin við þann aðila málsins. Meginreglan er því sú að sá sem á aðild að 

máli á fyrsta stjórnsýslustigi á einnig kæruaðild að máli á grundvelli almennra óskráðra 

meginreglna stjórnsýsluréttarins.17 Þegar stjórnvaldsákvörðun er þannig úr garði gerð að 

réttaráhrif hennar geta haft áhrif á aðra en aðila málsins reynir á hvort aðrir en aðilar málsins 

á lægra stjórnsýslustiginu geti átt aðild fyrir æðra stjórnvaldinu. Slíkt mat fer eftir 

málsatvikum í hverju máli fyrir sig og með hliðsjón af hagsmunamati. Í því samhengi má 

sérstaklega vísa til breytinga á aðildarreglum í málum sem varða umhverfið með fullgildingu 

Árósarsamningsins 20. október 2011.18 Með samningnum var heimild hagsmunahópa til þess 

að koma að málsmeðferð umhverfismála innan stjórnsýslunnar rýmkuð.19 

 
Rétt er að ítreka að kæruaðild er ekki bundin við þann sem stjórnvaldsákvörðun beinist að (til 

dæmis sá sem óskar eftir byggingarleyfi og fær því úthlutað með ákvörðun) heldur kann hún 

að vera veitt þeim sem uppfyllir skilyrðið um beina, lögvarða og einstaklega hagsmuni (til 

dæmis sá sem verður fyrir ónæði vegna útgáfu byggingarleyfis). Þeir sem líklegastir eru til 

þess að geta notið kæruaðildar hjá æðra settum stjórnvöldum eru einkum samkeppnisaðilar, 

meðumsækjendur og nágrannar.20 

2.2.2 Aðild kæranda að kærumálum 

Innan stjórnsýslunnar eru starfræktar stofnanir sem hafa með höndum eftirlit og framfylgja 

boðum og bönnum laga þar að lútandi. Þeim sem finnst á rétti sínum brotið geta leitað til 

hlutaðeigandi eftirlitsstofnana. Þá vaknar sú spurning hvort þeir sem bera tiltekin málefni 

undir eftirlitsstofnun njóti aðilastöðu við meðferð málsins hjá eftirlitsstofnuninni. Almennt 

hefur verið litið svo á að kæra ein og sér skapi hlutaðeigandi ekki réttarstöðu aðila máls.21 Þá 

skyldu verður að leggja á herðar kæranda að hann sýni fram á að hann hafi beinna, sérstakra, 

verulegra og lögvarinna hagsmuna að gæta.22 Þeir sem kvarta til eftirlitsstofnana vegna 

tiltekinnar háttsemi eru í flestum tilfellum hagsmunasamtök, samkeppnisaðilar, neytendur eða 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
16 Ólafur Jóhannesson, „Málskot til æðra stjórnvalds“ (1953) 3 Tímarit lögfræðinga 129, 132. 
17 Hans Gammeltoft-Hansen o.fl., Forvaltningsret (2. útg., Jurist- og Økonomforbundets forlag 2002) 65. 
18 Alþt. 2010-2011, A-deild, þskj. 1195 - 678. mál. 
19 Særún María Gunnarsdóttir, „Aðild að málum sem varða umhverfið“ (2005) 58 Úlfljótur 349, 402. 
20 Ólafur Jóhannesson, Stjórnarfarsréttur: almennur hluti (Hlaðbúð 1955) 324-326; Sjá hér einnig Hrd. 1971, 
1189. 
21 Geir Woxholth, Forvaltningsloven med kommentarer (4. útg. Gyldendal Akademisk 2009) 62; Sbr. þó Hrd. 
2003, 2685, 2687: „Þannig eru þeir, sem bera fram kærur eða kvartanir yfirleitt taldir aðilar að stjórnsýslumáli, 
enda eigi þeir slíkra hagsmuna að gæta við úrlausn þess.“ 
22 Páll Hreinsson, „Aðili stjórnsýslumáls“ (2005) 55 Tímarit lögfræðinga 387, 398. 
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nágrannar þess, sem kvörtunin beinist að. Á þeim grundvelli má ætla að þeir njóti lögvarinna 

hagsmuna af úrlausn málsins.23 

2.2.3 Aðild stjórnvalda að kærumálum  

Líkt og rakið hefur verið hér að framan er meginreglan sú að sá sem hefur einstakra 

hagsmuna að gæta vegna stjórnvaldsákvörðunar getur kært hana.24 Hins vegar teljast lægra 

sett stjórnvöld sem tóku hina kærðu ákvörðun ekki vera aðilar að málinu. Um þetta hefur 

meðal annars verið fjallað í áliti umboðsmanns Alþingis 17. desember 2003 í máli nr. 

3852/2003. Þar kemur fram að stjórnvöld teljist almennt ekki til aðila máls í skilningi 

stjórnsýsluréttar.25 Þá hafa opinberir aðilar sjaldnast þá hagsmuni af úrlausn máls að þeim sé 

aðild að málinu nauðsynleg. Því er hins vegar öfugt farið þegar mál fara fyrir dómstóla. Líkt 

og tíðkast hefur og eðli máls samkvæmt óska æðra sett stjórnvöld gjarnan eftir sjónarmiðum 

þess lægra við úrlausn málsins. Slíkum sjónarmiðum verður ekki jafnað til andmælaréttar, í 

skilningi IV. kafla ssl., heldur koma þar til reglur um álitsumleitan og rannsóknarskyldu æðra 

stjórnvaldsins.26 Þrátt fyrir framangreint geta stjórnvöld vissulega notið réttarstöðu aðila við 

meðferð kærumáls ef það tiltekna mál varðar ekki ákvörðun þess sjálfs og málið er til 

meðferðar hjá öðru óskyldu stjórnvaldi og stjórnvaldið hefur hagsmuna að gæta.27 

3. Aðgangur að dómstólum 
	  
Almennt eiga menn stjórnarskrárvarinn rétt til þess að fá úrlausn dómstóla um réttindi sín og 

skyldur samkvæmt 1. mgr. 70. gr. stjórnarskrár lýðveldisins Íslands, nr. 33/1944 (stjskr.), 

ásamt því að dómstólar skera úr öllum ágreiningi um embættistakmörk hins opinbera, sbr. 60. 

gr. stjskr. Þessi tilteknu réttindi eru svo að einhverju leyti takmörkuð með þeim 

réttarfarsreglum er gilda og skylt er að fara eftir þegar þess er freistað að bera mál undir 

dómstóla. Í kaflanum verður leitað fanga um hverjar þessar takmarkanir kunna að vera og 

hvort of þröngar hömlur á aðildarreglum einkamálaréttarfarsins geti á einhvern hátt 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
23 Rétt er þó að ítreka að fjöldi aðila á markaðinum getur skipt máli við mat á því hvort skilyrðum 
hagsmunamatsins sé fullnægt, sbr. Hrd. 2003, 2685. 
24 Ólafur Jóhannesson, Stjórnarfarsréttur II (2. útg. endursk. Úlfljótur 1974) 147. 
25 Álit umboðsmanns Alþingis 17. desember 2003 í máli nr. 3852/2003, kafli IV (2), mgr. 14. 
26 Rannsóknarreglan, 10. gr. ssl., leggur þá skyldu á hendur stjórnvalda að sjá til þess að eigin frumkvæði að 
staðreyndir og atvik stjórnsýslumáls séu til lykta leidd áður en ákvörðun er tekin í málinu; Páll Hreinsson, 
„Álitsumleitan“ í Katrín Jónasdóttir o.fl. (ritstj.), Afmælisrit Gaukur Jörundsson (Bókaútgáfa Orators 1994) 407. 
27 Páll Hreinsson, „Aðili stjórnsýslumáls“ (2005) 55 Tímarit lögfræðinga 387, 402; Álit umboðsmanns Alþingis 
9. júní 1992 í máli nr. 585/1992, kafli IV, mgr. 5. 
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takmarkað aðgang manna að dómstólum, til dæmis með þeim hætti sem sérstaklega er til 

skoðunar í þessari ritgerð. 

3.1 Almennt 

Úrskurðir æðra settra stjórnvalda eru almennt endanlegir innan stjórnsýslunnar. Þrátt fyrir 

framangreint verða borgarar ekki sviptir stjórnarskrárvörðum rétti sínum til þess að fá úr 

ágreiningsmálum sínum skorið fyrir óvilhöllum dómstóli.28 Af því hlutverki sem dómstólum 

er markað í stjórnarskránni leiðir, að þeim er í meginatriðum ætlað að leysa úr ágreiningi um 

réttindi manna og skyldur.29 Um málsmeðferð í einkamálum fyrir dómstólum fer að 

meginstefnu til eftir ákvæðum laga um meðferð einkamála, nr. 91/1991 (eml.). 

3.2 Réttur til aðgangs að dómstólum 

Samkvæmt 1. ml. 1. mgr. 70. gr. stjskr., sbr. 8. gr. laga nr. 97/1995, ber öllum réttur til þess 

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. 

Hliðstæð ákvæði er meðal annars að finna í 1. mgr. 6. gr. mannréttindasáttmála Evrópu 

(MSE), sem lögfestur var með lögum nr. 62/1994, og 14. gr. alþjóðasamnings um borgaraleg 

og stjórnmálaleg réttindi.30 

 
Þrátt fyrir að úrskurðir æðra settra stjórnvalda teljist almennt vera endanlegir innan 

stjórnsýslunnar er reglan ekki svo fortakslaus að málum verði ekki skotið til dómstóla. Enda 

leiðir það af 2. gr. stjskr. að dómendur fara með dómsvaldið og af 70. gr. stjskr. að réttur 

manna til þess að fá úrlausn réttinda sinna skuli ekki vera hindraður nema með lagaheimild 

sem styðst við málefnaleg rök. Þá hefur verið litið svo á að stjórnskipulegt hlutverk dómstóla 

sé meðal annars að fjalla um gildi stjórnvaldsákvarðana.31 Þannig er aðhald dómstóla á 

réttindum borgara einn af hornsteinum réttarríkisins sem ekki verður virtur að vettugi.32 

Framangreindu til staðfestingar má vísa til úrlausnar Hæstaréttar í Hrd. 1990, 1716. Í málinu 

var felldur úr gildi frávísunarúrskurður héraðsdóms en hann byggði á því að úrskurður 

dómsmálaráðuneytisins um fjárhæð meðlags væri undanþeginn lögsögu dómstóla sökum þess 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
28 Sigurður Líndal, Um lög og lögfræði (2. útg. Hið íslenzka bókmenntafélag 2007) 318. 
29 Markús Sigurbjörnsson, Einkamálaréttarfar (Gefið út sem handrit til kennslu við lagadeild Háskólans í 
Reykjavík. 2. útg. 2003) 1. 
30 Gunnar G. Schram, Stjórnskipunarréttur (Háskólaútgáfan 1999) 517. 
31 Róbert R. Spanó, „Kröfugerð í málum gegn ríkinu og stjórnskipuleg valdmörk dómstóla“ (2005) 2 Tímarit 
Lögréttu 23, 32. 
32 Björg Thorarensen, Stjórnskipunarréttur Mannréttindi (Bókaútgáfan Codex 2008) 223. 
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að mælt var fyrir um það í lögum að úrskurðurinn væri fullnaðarúrskurður. Hæstiréttur mat 

það svo að málefnið yrði borið undir dómstóla, sbr. Hrd. 1987, 473.33 

3.2.1 Takmarkanir á aðgengi að dómstólum 

Þrátt fyrir stjórnarskrárvarinn rétt borgara til þess að fara með ágreining fyrir dómstóla kunna 

að vera ákveðnar takmarkanir á þeim réttindum. Hvort slíkar takmarkanir séu innan eðlilegra 

marka er háð mati dómstóla hverju sinni. Samkvæmt dómaframkvæmd 

Mannréttindadómstóls Evrópu verður ráðið að aðildarríkjum sé veitt nokkuð rúm heimild til 

þess að takmarka aðgang að dómstólum.34 Takmarkanir á aðgengi að dómstólum geta birst 

með ýmsum hætti, en þeim helstu verður hér gerð nokkur skil. Rétt er þó að ítreka að 

umfjöllunin er ekki tæmandi. 

3.2.1.1 Réttarfarsleg skilyrði 
Til þess að fá úrlausn um réttindi og skyldur fyrir dómstólum þarf að fylgja ákveðnum 

formreglum sem gilda um meðferð mála. Þegar menn leitast eftir því að hnekkja ákvörðunum 

stjórnvalda fyrir dómstólum reynir einkum á einkamálalög. Samkvæmt 1. mgr. 1. gr. laganna 

taka þau til dómsmála sem hvorki sæta sérstakri meðferð eftir fyrirmælum annarra laga né 

eiga undir sérdómstóla lögum samkvæmt. Í lögunum er að finna almennar reglur um hvernig 

málsmeðferð, málatilbúnaði, sönnunarfærslu o.s.frv. skuli hagað. Með lögunum er þannig 

kveðið á um nokkurs konar „leikreglur“ sem þeir sem óska úrlausnar dómstóla í almennu 

einkamáli verða að hlíta. Í III. kafla laganna er fjallað um aðild og fyrirsvar. Með reglunum 

eru settar ákveðnar takmarkanir á heimild manna til þess að bera ágreining undir dómstóla, en 

það getur verið talsverðum erfiðleikum bundið að haga aðild með réttum hætti, hvort heldur 

sem átt er við sóknaraðild eða varnaraðild.35 Til umfjöllunar í ritgerð þessari, er sú 

réttaróvissa sem átt hefur sér stað og lýtur að varnaraðild hins opinbera. Sú óvissa snýr nánar 

að því hvernig varnaraðild íslenska ríkisins og stofnana þess skuli háttað. Það verður að 

teljast fremur óheppilegt ef uppi er sú staða að borgarar geti ekki fengið úrlausn um réttindi 

sín og skyldur sökum þess að lögfræðilegt álitaefni er til staðar um það hvernig skuli haga 

varnaraðild hins opinbera. Þannig geta hagsmunir borgara verið fyrir borð bornir ef vísað er 

frá kröfum á hendur stjórnvaldi sem ákvörðun tók vegna réttaróvissu. Slíkt inngrip dómstóla, 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
33 Gunnar G. Schram, Stjórnskipunarréttur (Háskólaútgáfan 1999) 519. 
34 Sigurður Tómas Magnússon, „Aðgangur að dómstólum“ (2005) 55 Tímarit lögfræðinga 133, 145. 
35 Sbr. Hrd. 2001, 4620, 4624: „Þar eð sóknaraðili hagaði kröfum sínum með þessum hætti var óhjákvæmilegt 
að beina þeim jafnframt að þeim mönnum, sem báru fram umrædda stjórnsýslukæru, sbr. dóm Hæstaréttar 1997, 
bls. 2856 í dómasafni réttarins. Að þessu var ekki gætt við höfðun málsins. Er því óhjákvæmilegt samkvæmt 2. 
mgr. 18. gr. laga nr. 91/1991 að vísa einnig frá héraðsdómi kröfum sóknaraðila á hendur varnaraðilanum 
Bessastaðahreppi.“ 
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sem hvorki byggist á veigamiklum eða málefnalegum sjónarmiðum, getur verið til þess fallið 

að takmarka traust borgara á réttarríkinu og er tæplega í anda ákvæða 70. gr. stjskr. né 1. mgr. 

6. gr. MSE.36 Af því leiðir að ef skilyrðum um aðild er of þröngur stakkur skorinn er hætt við 

að lítið verði í reynd úr rétti manna til þess að bera mál sín undir dómstóla. 

 
Skilyrði fyrir því að sakarefni verði borið undir dómstóla er í fyrsta lagi það að lög og 

landsréttur nái til sakarefnisins. Samkvæmt 1. mgr. 24. gr. eml. hafa dómstólar vald til þess 

að dæma um hvert það sakarefni sem lög og landsréttur ná til nema það sé skilið undan 

lögsögu þeirra samkvæmt lögum, samningi, venju eða eðli sínu. Eigi sakarefni ekki undir 

dómstóla vísar dómari málinu frá dómi. Af reglu 1. mgr. 24. gr. leiðir að einkum þarf að líta 

til þriggja atriða við mat á því hvort sakarefnið eigi undir lögsögu dómstóla. Í fyrsta lagi 

hvenær mál er þannig úr garði gert að dómstólar geta ekki fjallað um efnið sökum þess að 

réttarreglur taka ekki til þess. Í öðru lagi hvort ákvæði 1. mgr. 24. gr. geti kveðið á um að 

beita þurfi íslenskri réttarreglu við úrlausn málsins til þess að unnt sé að dæma í því og 

þannig útiloka beitingu erlendra réttarreglna. Í þriðja lagi hvort mál varði atriði sem almennt 

verður talið ganga í berhögg við réttarreglur eða almennt velsæmi og þannig til þess fallið að 

dómstólar geti ekki tekið afstöðu til sakarefnisins.37 Að auki þriggja framangreindra atriða 

hlýtur með skírskotun til textaskýringar ákvæðisins að þurfa að leita fanga um hvort tiltekið 

sakarefni sé undanskilið lögsögu dómstóla á grundvelli laga, samnings, venju eða vegna eðli 

máls.38 

 
Þegar leitað er til dómstóla eru gerðar ríkar kröfur til afmörkunar og framsetningar 

sakarefnis, sbr. IV. kafli eml. Þannig verður stefnandi að hafa lögvarða hagsmuni af úrlausn 

málsins, sbr. 25. gr. eml., ella getur það orsakað frávísun málsins.39 Samkvæmt ákvæðinu er 

gerð krafa til þess að með dómsmálinu verði ákveðið ágreiningsefni leitt til lykta, sbr. Hrd. 

1967, 3.40 Þannig verða dómstólar ekki krafðir álits á lögfræðilegum álitaefnum, sbr. UfR. 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
36 Páll Hreinsson, Hæfisreglur stjórnsýslulaga (Bókaútgáfan Codex 2005) 867. 
37 Markús Sigurbjörnsson, Einkamálaréttarfar (Gefið út sem handrit til kennslu við lagadeild Háskólans í 
Reykjavík. 2. útg. 2003) 113; Sjá einnig: Ólafur Lárusson, Kaflar úr kröfurétti (2. útg. Háskólaútgáfan 2003) 5. 
38 Ákveðin sakarefni eru til að mynda undanskilin dómstólum á grundvelli laga um stéttarfélög og vinnudeilur, 
nr. 80/1938 enda heyra þau undir Félagsdóm, sbr. IV. kafli laganna; Ólafur Jóhannesson, Lög og réttur (Hið 
íslenska bókmenntafélag 1985) 330-331; Þá geta aðilar með samningi ákveðið að leggja réttarágreining sín á 
milli í gerð, sbr. 2. mgr. 1. gr. laga um samningsbundna gerðardóma, nr. 53/1989. Af greinargerð með 
einkamálalögunum er hins vegar ekki hægt að lesa í hvaða tilvikum unnt væri að undanskilja lögsögu dómstóla 
eftir venju eða eðli sakarefnis; Alþt. 1991, A-deild, þskj. 72 - 71. mál, athugasemdir við 24. gr. 
39 Sbr. forsendur héraðsdóms í Hrd. 1994, 1451, 1453; Sjá þessu skylt UfR. 1996.1300H. 
40 Einar Karl Hallvarðsson, „Hvernig er þetta með ríkið?“ (2005) 58 Úlfljótur 495, 502. 
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2000.974Ø.41 Talið hefur verið að greina megi milli þrenns konar atvika um hvort stefnandi 

hafi lögvarða hagsmuni af því að fá úrlausn dómstóla um tiltekið sakarefni. Í fyrsta lagi 

aðstæður þar sem hagsmunir stefnanda hafa aldrei verið fyrir hendi. Í öðru lagi kunna að vera 

uppi aðstæður þar sem lögvarðir hagsmunir hafa liðið undir lok áður en úrlausn dómstóla 

fékkst. Að lokum þau atvik þegar lögvarðir hagsmunir kunna að vera til staðar en stefnandi er 

ekki rétthafi þeirra.42 Það getur verið talsverðum erfiðleikum bundið að meta hvort lögvarðir 

hagsmunir stefnanda séu til staðar, sbr. Hrd. 2004, 2509. Í málinu tók Hæstiréttur sérstaklega 

fram að gæta þyrfti varkárni þegar til álita kæmi að vísa máli frá dómi sökum skorts á 

lögvörðum hagsmunum. Engu að síður var það mat dómsins að hagsmunir stefnanda af 

málinu væru ekki nægjanlega miklir til þess að unnt væri að fjalla efnislega um málið.43 

 
Ákvæði 1. mgr. 25. gr. eml. einskorðast við sóknaraðila að einkamáli og það hvort hann hafi 

lögvarða hagsmuni af því að fá úrlausn réttinda sinna fyrir dómstólum. Við úrlausn mála sem 

höfðuð eru á hendur hinu opinbera getur einnig komið til skoðunar hvort stjórnvöld eigi 

lögvarða hagsmuni af úrlausn tiltekins máls sem höfðað er til ógildingar á 

stjórnvaldsákvörðun. Þannig getur stefnandi uppfyllt efnisskilyrði 25. gr. eml. en þarf engu 

að síður að glíma við flókið samspil aðildarreglna einkamálaréttarfarsins um aðild hins 

opinbera, sem sérstaklega verður tekið til athugunar í 4. og 5. kafla ritgerðarinnar. Tíðkast 

hefur í ákveðnum tilvikum að vísa málum frá dómi telji dómstólar að málatilbúnaður hafi 

beinst að stjórnvaldi að ófyrirsynju. Sú framkvæmd er varhugaverð með hliðsjón af 

stjórnarskrárvörðum rétti manna til aðgangs að dómstólum en í Danmörku hefur framangreint 

ekki verið látið valda frávísun að máli sem verður að telja eðlilegt og sanngjarnt 

réttarhagræði.44 

 
Samkvæmt 1. mgr. 26. gr. eml. skal mál sem höfðað er til úrlausnar um rétt eða skyldu sem 

sóknaraðili játar eða sýnt er á annan hátt að sé ekki enn orðin til vísað frá dómi. Af reglunni 

leiðir að hvorki má höfða mál um hagsmuni sem ekki eru orðnir til né þá hagsmuni sem hafa 

byrjað að myndast en endanleg tilvist þeirra er ekki orðin ljós.45 Á þetta reyndi meðal annars í 

Hrd. 14. júní 2010 í máli nr. 266/2010 þar sem stefnandi höfðaði mál á hendur íslenska ríkinu 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
41 Lars Lindencrone Petersen og Erik Werlauff, Dansk Retspleje (5. útgáfa Karnov Group 2011) 220. 
42 Markús Sigurbjörnsson, Einkamálaréttarfar (Gefið út sem handrit til kennslu við lagadeild Háskólans í 
Reykjavík. 2. útg. 2003) 118. 
43 Sbr. til hliðsjónar Ulrik Rammeskow Bang-Pedersen og Lasse Højlund Christensen, Den Civile Retspleje 
(2.útg. Pejus 2010) 111-115 
44 Gorm Toftegard-Nielsen, „Forvaltningssager i civilprocessen“ [2000] UfRB 319, 325 
45 Markús Sigurbjörnsson, Einkamálaréttarfar (Gefið út sem handrit til kennslu við lagadeild Háskólans í 
Reykjavík. 2. útg. 2003) 114. 
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vegna tjóns sem hann hafði orðið fyrir vegna viðskipta sinna við G banka við greiðsluþrot 

bankans haustið 2008. Stefnandi taldi íslenska ríkið bera ábyrgð á tjóni sínu vegna athafna og 

athafnaleysis þess í aðdraganda bankahrunsins. Héraðsdómur vísaði málinu frá með vísan til 

þess að fjárhæðir samkvæmt aðal- og varakröfu stefnanda væru háðar síðari atvikum. Þannig 

væri óraunhæft á þessu stigi málsins að setja fram fjárkröfur á þeim forsendum sem stefnandi 

byggði á, sbr. 1. mgr. 26. gr. eml. Hæstiréttur taldi hins vegar ákvæði 1. mgr. 26. gr. eml. 

ekki standa málatilbúnaði stefnanda í vegi enda rakti stefnandi tjón sitt til greiðsluþrots G 

banka sem endanlega lá fyrir í október 2008. Þannig væri réttur hans reistur á atvikum sem nú 

þegar voru að baki. Hæstiréttur taldi ekki skipta máli þótt slitum G banka væri ekki lokið og 

afleiðingar greiðsluþrots bankans, og athafna íslenska ríkisins, væru ekki endanlega komnar 

fram.46 

 
Þá gera einkamálalög ríkar kröfur til þess að málatilbúnaður sé svo ljós að gagnaðili geti með 

eðlilegum hætti glöggvað sig á málsgrundvellinum, sbr. XIII. kafli laganna. Af d. lið 1. mgr. 

80. gr. eml. leiðir að kröfugerð stefnanda þurfi að meginreglu að vera svo ákveðin og ljós að 

dómari geti tekið hana orðrétta upp sem ályktunarorð í niðurstöðu sinni.47 Þannig kann réttur 

ólöglærðra til þess að fá úrlausn um réttindi sín og skyldur að verða hindraður njóti þeir ekki 

liðsinnis löglærðra.48 

3.2.1.2 Takmarkanir af öðrum toga 
Ýmsar aðrar takmarkanir geta verið á vegi þeirra sem freista þess að fá ákvörðun stjórnvalda 

hnekkt fyrir dómstólum. Slíkar takmarkanir geta einkum birst með ákvæðum í sérlögum um 

tiltekna málshöfðunarfresti.49 Þar er að finna reglur um það hvernig stjórnvaldsákvarðanir 

verða bornar undir dómstóla.50 Almennt er ekki að finna neinn einhlítan mælikvarða um hvað 

frestir þurfi að vera stuttir til þess að þeir teljist skerða rétt manna til að fá úrlausn réttinda 

sinna fyrir dómstólum.51 Gera verður ráð fyrir því að þegar ákvæði um málshöfðunarfresti 

eru skýrð beri að beita þröngri lögskýringu, enda mæla rík réttaröryggissjónarmið með því að 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
46 Sbr. Hrd. 1938, 219, Hrd. 1947, 370, Hrd. 1958, 568, Hrd. 1976, 59, Hrd. 1981, 1573, Hrd. 1999, 1698, Hrd. 
1999, 3645, Hrd. 1999, 3662, Hrd. 2000, 300, Hrd. 18. mars 2008 í máli nr. 207/2007, Hrd. 5. febrúar 2009 í 
máli nr. 318/2008, Hrd. 14. desember 2010 í máli nr. 646/2010, Hrd. 1. desember 2011 í máli nr. 116/2011, Hrd. 
7. mars 2013 í máli nr. 591/2012. 
47 Markús Sigurbjörnsson, Einkamálaréttarfar (Gefið út sem handrit til kennslu við lagadeild Háskólans í 
Reykjavík. 2. útg. 2003) 162. 
48 Sbr. Hrd. 1994, 1451, Hrd. 2003, 38, Hrd. 2004, 1955, Hrd. 2004, 2720, Hrd. 2004, 4063, Hrd. 2006, 4390, 
Hrd. 25. nóvember 2008 í máli nr. 606/2008, Hrd. 14. október 2010 í máli nr. 779/2009. 
49 Sbr. Hrd. 1998, 3096, Hrd. 2002, 1418, Hrd. 2003, 1024, Hrd. 25. maí 2012 í máli nr. 316/2012, Hrd. 6. júní 
2012 í máli nr. 328/2012. 
50 Sigurður Tómas Magnússon, „Aðgangur að dómstólum“ (2005) 55 Tímarit lögfræðinga 133, 164. 
51 Sigurður Tómas Magnússon, „Aðgangur að dómstólum“ (2005) 55 Tímarit lögfræðinga 133, 165-166. 
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mál manna nái fram að ganga og verði tekin til efnismeðferðar hjá dómstólum, sbr. Hrd. 

2000, 2315.52 

 
Það sem einkum kemur til álita við mat á takmörkunum á aðgengi að dómstólum er sá 

kostnaður sem fylgir því að reka dómsmál hér á landi. Kostnaðurinn birtist meðal annars í 

réttargjöldum, lögmannsþóknun, útlögðum kostnaði og vinnutapi stefnanda.53 Þá hefur 

Mannréttindadómstóll Evrópu komist að þeirri niðurstöðu að of flókið réttarkerfi geti brotið 

gegn 1. mgr. 6. gr. MSE. Annað sem vert er að kanna við mat á raunverulegu aðgengi manna 

að dómstólum er málsmeðferðartími dómstóla. Of langur málsmeðferðartími getur hindrað 

aðgang manna að dómstólum á nokkra mismunandi vegu. Í fyrsta lagi má nefna að ákveðin 

mál þarfnast skjótrar úrlausnar af eðli sínu. Af því leiðir að tefjist slík mál geta aðilar orðið af 

hagsmunum og þannig beðið tjón eða eftir atvikum gert ómögulegt að fá úrlausn réttinda 

sinna.54 Í öðru lagi getur löng málsmeðferð verið til þess fallin að takmarka traust borgara á 

dómstólum og ýtt undir þau sjónarmið að aðgengi að dómstólum sé fremur tálsýn heldur en 

raunverulegt úrræði.55 Þannig getur síðbúið réttlæti í raun verið ekkert réttlæti. Í XIX. kafla 

einkamálalaga er að finna sérstaka heimild til þess að mál fái flýtimeðferð innan kerfisins við 

ákveðnar aðstæður. Þó hlýtur sú heimild fremur að verða túlkuð sem undantekning heldur en 

meginregla enda gerir 123. gr. laganna þá kröfu að brýn þörf sé á skjótri úrlausn enda hefur 

aðili málsins stórfelldra hagsmuna að gæta.56 

3.3 Úrskurðarvald dómstóla 
Samkvæmt 60. gr. stjskr. skulu dómendur skera úr öllum ágreiningi um embættistakmörk 

yfirvalda. Af orðalagi ákvæðisins má draga þá ályktun að úrskurðarvaldi dómstóla, er varðar 

stjórnvaldsákvarðanir, séu þröngar skorður settar. Hins vegar hefur verið litið svo á að það sé 

meginregla í íslenskum rétti að dómstólar eigi úrlausn um allar ákvarðanir stjórnvalda, nema 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
52 Ólafur Jóhannes Einarsson, „Réttarfarsskilyrði til að fá stjórnvaldsákvörðun endurskoðaða fyrir dómi“ (2007) 
57 Tímarit lögfræðinga 39, 76. 
53 Sigurður Tómas Magnússon, „Aðgangur að dómstólum“ (2005) 55 Tímarit lögfræðinga 133, 146. 
54 Eiríkur Tómasson, Réttlát málsmeðferð fyrir dómi (Bókaútgáfan Codex 1999) 131. 
55 Sbr. ummæli Warren E. Burger fyrrverandi hæstaréttardómara í Bandaríkjunum: „A sense of confidence in 
the courts is essential to maintain the fabric of ordered liberty for a free people and three things could destroy 
that confidence and do incalculable damage to society: that people come to believe that inefficiency and delay 
will drain even a just judgment of its value; that people who have long been exploited in the smaller transactions 
of daily life come to believe that courts cannot vindicate their legal rights from fraud and over-reaching; that 
people come to believe the law – in the larger sense – cannot fulfill its primary function to protect them and 
their families in their homes, at their work, and on the public streets.“; Executive Committee of the New York 
State Bar Association, „Report of the Executive Committee on the Impact of Recent Budget Cuts in New York 
State Court Funding“ (18. janúar 2012, New York State Bar Association 2012) iii 
<www.nysba.org/CourtFundingReport> skoðað 8. maí 2013. 
56 Gunnar G. Schram, Stjórnskipunarréttur (Háskólaútgáfan 1999) 525. 
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þær séu sérstaklega undanþegnar með lögum eða það leiðir af eðli máls.57 Sú nálgun virðist 

hafa verið staðfest með Hrd. 1982, 192 en þar segir: „Það er meginregla íslenskra laga að þau 

mál sæti úrlausn dómstóla sem eigi eru skýrlega undan dómsögu þeirra tekin“.58 Þá tekur 

úrskurðarvald hvort heldur til ákvarðana lægra settra stjórnvalda sem og þeirra æðra settu.59 

Stjórnvöldum eru faldar víðtækar heimildir til þess að kveða upp úrskurði innan 

stjórnsýslunnar sem varða réttindi og skyldur manna. Sú skipan stenst ákvæði 60. og 70. gr. 

stjskr. sökum þess að dómstólar hafa víðtækt vald til þess að leggja mat á lögmæti 

stjórnvaldsákvarðana og eftir atvikum fella þær úr gildi.60 

 
Uppruna ákvæðisins má rekja til 77. gr. dönsku stjórnarskrárinnar frá árinu 184961 en 

ákvæðinu var ætlað að gefa skýr fyrirmæli um að almennir dómstólar ættu úrskurðarvald í 

ágreiningsmálum er lutu að embættistakmörkum yfirvalda.62 Svo virðist sem fræðimenn, og 

eftir atvikum dómstólar, hafi dregið upp flókna mynd af viðfangsefni 60. gr. stjskr. en túlkun 

ákvæðisins hefur tekið nokkrum breytingum í gegnum áranna rás. Þannig lýsti Eiríkur 

Tómasson því árið 1984 að áður hefði verið gengið út frá þeirri meginreglu að dómstólar ættu 

úrskurðarvald um lögmæti stjórnvaldsákvarðana en ekki réttmæti þeirra og að dómstólar gætu 

ógilt ákvörðun vegna formannmarka en ekki vegna efnisannmarka.63 Davíð Þór Björgvinsson 

lagði þann skilning í ákvæðið, í grein sinni frá árinu 1992, að dómstólar ættu að una efnislegu 

mati stjórnvalda að því gefnu að matið væri innan þess ramma sem lögin mótuðu og til 

grundvallar matinu væru almenn hlutlæg og málefnaleg sjónarmið.64 Hinn 5. júlí 1995 voru 

gerðar breytingar á stjórnarskránni en með breytingunni kom inn nýtt ákvæði, 70. gr., sbr. 8. 

gr. laga nr. 97/1995. Með ákvæðinu var kveðið á um að allir hafi rétt til þess að bera 

ágreining sinn undir dómstóla. Af lagabreytingunni má draga þá ályktun að gildissvið 60. gr. 

stjskr. hafi verið rýmkað enda myndi önnur nálgun tæplega samræmast 70. gr. stjskr.65 

Framangreint virðist vera í samræmi við vangaveltur Ragnhildar Helgadóttur sem telur að af 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
57 Eiríkur Tómasson, „Takmarkanir á úrskurðarvaldi dómenda skv. 60. gr. stjórnarskrárinnar“ (1984) 37 
Úlfljótur 183, 183. 
58 Hrd. 1982, 192, 194. 
59 Ólafur Jóhannesson, Stjórnarfarsréttur II (2. útg. endursk. Úlfljótur 1974) 165. 
60 Björg Thorarensen, Stjórnskipunarréttur Mannréttindi (Bókaútgáfan Codex 2008) 226-227. 
61 Danmarks Riges Grundlov af 5. juni 1849. 
62 Ólafur Jóhannesson, Stjórnarfarsréttur II (2. útg. endursk. Úlfljótur 1974) 163. 
63 Eiríkur Tómasson, „Takmarkanir á úrskurðarvaldi dómenda skv. 60. gr. stjórnarskrárinnar“ (1984) 37 
Úlfljótur 183, 215; Í niðurstöðum Eiríkis virðist hann hins vegar gefa þá vísbendingu að heimildir dómara 
kynnu að vera rýmri en áður hafði verið talið. 
64 Davíð Þór Björgvinsson, „Lagaákvæði á sviði sifjaréttar sem fela í sér úrskurðarvald“ í Páll Skúlason (ritstj.), 
Afmælisrit: Gizur Bergsteinsson níræður 18. apríl 1992 (Sleipnir hf. 1992) 206. 
65 Alþt. 1994, A-deild, þskj. 389 - 297. mál, athugasemdir við 8. gr., mgr. 3. 
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ákvæðum 60. og 70. gr. stjskr. leiði að dómstólum sé falið vald til þess að endurskoða hvort 

málsmeðferðarreglna hafi verið gætt, hvort ákvörðun sé í lögmætu formi og hvort ákvörðun 

sé byggð á málefnalegum sjónarmiðum. Auk þess sem orðalag 70. gr. vísi til þess að 

endurskoðunarvald dómstóla skuli ekki vera skert. Þá varpar Ragnhildur einnig þeirri 

staðhæfingu fram að dómstólar meti í raun og veru „alla þætti stjórnvaldsákvarðana“.66 

Framangreind nálgun Ragnhildar virðist vera sambærileg þeim skilningi er fræðimenn hafa 

seinna lagt í ákvæðið.67 

 
Þannig hefur gildissvið 60. gr. stjskr. verið skilgreint rýmra í fyllingu tímans, þá einkum og 

sér í lagi eftir gildistöku laga nr. 97/1995. Með hliðsjón af 70. gr. stjskr. virðist sem 

dómstólar telji sér fátt óviðkomandi við endurmat stjórnvaldsákvarðana, sbr. 1. mgr. 24. gr. 

eml. Svo virðist sem sambærileg þróun hafi átt sér stað í Danmörku og hér á landi þar sem 

upphaflegur skilningur á danska ákvæðinu var á þá leið að dómstólar væru einungis bærir til 

þess að fjalla um hvort stjórnvald hefði verið bært til ákvarðanatöku.68 Í framkvæmd hefur 

það þó hafa verið látið viðgangast átölulaust að löggjafinn geti takmarkað úrskurðarvald 

dómstóla með lagasetningu þess efnis að fullnaðarúrskurðarvald hvíli hjá 

framkvæmdarvaldinu í ákveðnum tilvikum.69 Slík lagasetning verður þó að vera svo skýlaus 

og afdráttarlaus að ekki gefist rúm til þess að álykta um annað en leiðir af orðanna hljóðan.70 

4. Aðild hins opinbera að einkamálum 
 
Í III. kafla einkamálalaga er að finna ákvæði er lúta að aðild og fyrirsvari í einkamálum fyrir 

dómstólum. Þar er einkum kveðið á um hverjir njóti aðildarhæfis, hverjir fari með fyrirsvar 

ólögráða manna og lögaðila og hvernig sameiginlegri aðild geti verið háttað eða skuli vera 

háttað. Að undanskildu ákvæði 5. mgr. 17. gr. eml. er ekki að finna sérstakt ákvæði er mælir 

fyrir um framangreinda þætti og hvernig þeim skuli hagað þegar íslenska ríkið, eða afsprengi 

þess, á í hlut. Í kaflanum verður af þeim sökum fjallað um með hvaða hætti og á grundvelli 

hvaða skilyrða íslenska ríkið, eða stofnanir á þess vegum, geta notið aðildarhæfis og hvenær 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
66 Ragnhildur Helgadóttir, „Vald dómstóla til að endurskoða stjórnvaldsákvarðanir“ (2005) 55 Tímarit 
lögfræðinga 99, 111. 
67 Björg Thorarensen, Stjórnskipunarréttur Mannréttindi (Bókaútgáfan Codex 2008) 226-227; Róbert R. Spanó, 
Túlkun lagaákvæða (Bókaútgáfan Codex 2007) 37. 
68 Róbert R. Spanó, „Kröfugerð í málum gegn ríkinu og stjórnskipuleg valdmörk dómstóla“ (2005) 2 Tímarit 
Lögréttu 23, 26. 
69 Alf Ross, Dansk Statsforfatningsret II (Nyt Nordisk Forlag - Arnold Busck 1966) 534. 
70 Sbr. Hrd. 1982, 192, 194. 
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skylt er að beina málatilbúnaði að þeim og eftir atvikum einkaaðilum á grundvelli 

sameiginlegrar aðildar. 

4.1 Almennt 

Áður hefur verið vikið að hugtakinu aðili máls í stjórnsýslurétti. Líkt og fram hefur komið 

gilda aðrar og formfastari reglur um meðferð einkamála heldur en um meðferð 

stjórnsýslumála. Ástæðu þess má að öllum líkindum rekja til hlutverks dómstóla innan 

stjórnskipunarinnar og langrar hefðar. Dómstólum er ætlað að vera óhlutdrægur, óvilhallur og 

réttlátur úrlausnaraðili um ágreining manna. Forsenda þess að þeim sé unnt að sinna því 

hlutverki er sú að fyrir hendi séu hlutlægar reglur sem kveða á um meðferð mála svo ekki 

verði á annan málsaðila hallað. Í 1. mgr. 25. gr. eml. kemur fram að dómstólar verða ekki 

krafðir álits um lögfræðileg efni eða hvort tiltekið atvik hafi gerst nema að því leyti sem er 

nauðsynlegt til úrlausnar um ákveðna kröfu í dómsmáli. Af því leiðir að dómstólar dæma 

ekki um gildi stjórnvaldsákvörðunar nema rétthafi, eða eftir atvikum rétthafar, þeirra 

hagsmuna sem leita þarf úrlausna um höfði málið.71 Þá mega viðkomandi hagsmunir ekki 

hafa liðið undir lok áður en úrlausn dómstóla fæst um efnið, sbr. Hrd. 2001, 1756.72 

 
Af ákvæðum einkamálalaga leiðir að aðilar að einkamáli eru þeir sem gera þar dómkröfur eða 

kröfum er beint að.73 Þannig getur sá einn höfðað mál sem nýtur lögvarinna hagsmuna sem 

beinast að gagnaðila málsins og leitað er úrlausnar um.74 Meginreglan er sú að stefndi eða 

stefndu þurfa að vera tilgreindir í stefnu en á því geta verið undantekningar enda er beinlínis 

gert ráð fyrir því í 121. og 122. gr. eml. að höfða megi mál á hendur óþekktum aðila.75 

Réttaráhrif þess að vera aðili máls eftir að dómur gengur birtast að meginstefnu til með þeim 

hætti að dómur er bindandi fyrir aðila en ekki aðra sem ekki nutu aðilastöðu, sbr. 116. gr. 

eml.76 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
71 Ólafur Jóhannes Einarsson, „Réttarfarsskilyrði til að fá stjórnvaldsákvörðun endurskoðaða fyrir dómi“ (2007) 
57 Tímarit lögfræðinga 39, 41; Sbr. forsendur héraðsdóms í Hrd. 6. febrúar 2009 í máli nr. 15/2009, Hrd. 21. 
ágúst 2009 í máli nr. 396/2009. 
72 Einar Karl Hallvarðsson, „Hvernig er þetta með ríkið?“ (2005) 58 Úlfljótur 495, 502. 
73 Hrd. 1996, 858, 859. 
74 Markús Sigurbjörnsson, Einkamálaréttarfar (Gefið út sem handrit til kennslu við lagadeild Háskólans í 
Reykjavík. 2. útg. 2003) 59. 
75 Eiríkur Tómasson, „Réttarfar“ í Róbert R. Spanó (ritstj.), Um lög og rétt: Helstu greinar íslenskrar lögfræði 
(2. útg. Bókaútgáfan Codex 2009) 164; Sbr. Hrd. 1981, 1573, Hrd. 2004, 2955, 2955-2956. 
76 Markús Sigurbjörnsson, Einkamálaréttarfar (Gefið út sem handrit til kennslu við lagadeild Háskólans í 
Reykjavík. 2. útg. 2003) 60. 



	   15	  

4.2 Aðildarhæfi og fyrirsvar 

4.2.1 Almennt 

Með hugtakinu aðildarhæfi er átt við þá eiginleika sem maður eða lögpersóna þarf að hafa til 

þess að mega njóta aðildar að dómsmáli. Um þessa eiginleika er fjallað í 1. mgr. 16. gr. eml., 

en samkvæmt ákvæðinu getur aðili dómsmáls verið hver sá einstaklingur, félag eða stofnun, 

sem getur átt réttindi eða borið skyldur að landslögum. Ákvæðið er efnislega samhljóða 45. 

gr. eldri laga um meðferð einkamála í héraði, nr. 85/1936. Í framkvæmd er sjaldnast vafi um 

aðildarhæfi einstaklinga eða lögpersóna, en þó getur reynt á aðildarhæfi í einstaka tilvikum 

þegar tilvist aðila er óljós.77 Samkvæmt 2. mgr. 16. gr. eml. leiða varnir byggðar á 

aðildarskorti til sýknu ef fallist er á þær.78 Hins vegar leiðir skortur á aðildarhæfi til 

frávísunar en það grundvallast á því að dómstóll getur tæplega kveðið upp efnisdóm um 

kröfur, hvort heldur sem þeim er beint að einhverjum eða koma frá einhverjum sem ekki 

getur átt réttindi eða borið skyldur að lögum.79 

 
Í gr. 2.1 í norsku einkamálalögunum80 er sérstaklega talið upp hverjir geti notið aðildarhæfis í 

skilningi laganna með nokkuð ítarlegri hætti en gert er í 1. mgr. 16. gr. eml.81 Af gr. 2.2 

norsku einkamálalaganna leiðir þó að þeir sem teljast aðildarhæfir í skilningi laganna eru ekki 

tæmandi taldir í gr. 2.1. Þegar vafi leikur á því hvort félag eða afsprengi ríkisins njóti 

aðildarhæfis verður að notast við heildstætt mat með hliðsjón af gr. 2.2.82 Slíkt mat fór fram í 

Rt. 1933.425U þar sem hópur kröfuhafa tiltekins félags var ekki talinn njóta aðildarhæfis 

enda mynduðu þeir ekki einingu líkt og ákvæðið gerir áskilnað um.83 Mat á því hvort samtök 

eða félagsskapur njóti aðildarhæfis fer einnig eftir því hvort hann geti átt réttindi eða borið 

skyldur að lögum. Þannig skiptir máli hvort félagsskapurinn sé fastmótaður og varanlegur, 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
77 Andri Árnason, Réttarfar í hnotskurn (Háskólaútgáfan 2003) 14. 
78 Sbr. til dæmis Hrd. 1978, 926, Hrd. 1994, 97, Hrd. 1995, 53, Hrd. 1995, 1103, Hrd. 1995, 1299, Hrd. 1996, 
973, Hrd. 1996, 1356, Hrd. 2000, 789, Hrd. 2001, 3962, Hrd. 2002, 1108. 
79 Sbr. til dæmis Hrd. 1996, 1812, Hrd. 1999, 360, Hrd. 1999, 4647, Hrd. 2000, 115. 
80 LOV 2005-06-17 nr. 90: Lov om mekling og rettergang i sivile tvister (tvisteloven).  
81 Í gr. 2.1 segir orðrétt: „Partsevne har a) enhver fysisk person, b) stat, kommuner, fylkeskommuner og 
samkommuner, c) selskaper, herunder aksjeselskaper, ansvarlige selskaper og kommandittselskaper, d) 
samvirkeforetak, sparebanker og stiftelser, e) konkursboer og dødsboer under offentlig skifte, f) andre 
sammenslutninger og selvstendige offentlige virksomheter, når det er særlig bestemt i lov.“ 
82 Í gr. 2.2 segir orðrétt: „Andre sammenslutninger enn etter første ledd har partsevne så langt dette følger av en 
samlet vurdering hvor det særlig legges vekt på om sammenslutningen har en fast organisasjonsform, om det er 
et styre eller annet organ som representerer sammenslutningen utad, om sommenslutningen har en formalisert 
medlemskapordning, om sammenslutningen har egne midler, og sammenslutningens formål og hva søksmålet 
gjelder.“ 
83 Sjá einnig Rt. 1988.940, Rt. 1999.146A. 
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sbr. Rt. 2010.257. Að norskum rétti er almennt talið að fyrirtæki og stofnanir á vegum hins 

opinbera geti notið aðildarhæfis, sbr. gr. 1.4 laganna.84 

 
Samkvæmt 1. mgr. 17. gr. eml. kemur maður sjálfur fram í máli sínu ef hann er hæfur að 

lögum til að ráðstafa sakarefninu. Ef um er að ræða börn, sem ekki hafa náð 18 ára aldri, eða 

eftir atvikum aðra ósjálfráða menn, verður lögráðamaður að mæta fyrir hönd þeirra og hefur 

hann forræði á sakarefninu og ráðstafar hagsmunum hins ólögráða.85 Þannig felur fyrirsvarið 

í sér þá hagsmunagæslu sem fara þarf fram í dómsmáli í þágu aðila sem beinir kröfum sínum 

að öðrum eða kröfur beinast að, enda er hann ekki hæfur til þess að gera það sjálfur, sbr. 3. 

mgr. 17. gr. eml. Í 4. og 5. mgr. 17. gr. eml. er vikið að fyrirsvari fyrir lögpersónur. Eðli 

málsins samkvæmt er lögpersóna ekki bær til þess að mæta sjálf fyrir dóm og gæta hagsmuna 

sinna.86 Samkvæmt ákvæði 4. mgr. 17. gr. eru stjórnendur félaga, stofnana eða samtaka einir 

til þess bærir að gegna fyrirsvari fyrir hlutaðeigandi lögpersónu. Ekki er að finna neina 

skilgreiningu á því hvað felst í hugtakinu stjórnandi en mat á því fer eftir almennum reglum 

hverju sinni. Það er svo atvikabundið hvort reglurnar mæli fyrir um hver fer með forræði á 

hagsmunum lögaðilans.87 Þegar ríkið eða sveitarfélög, stofnun eða fyrirtæki þeirra eða 

einstök stjórnvöld, eiga aðild að máli, kemur sá fram sem fyrirsvarsmaður sem hefur 

ákvörðunarvald um þá hagsmuni aðilans sem sakarefnið varðar, nema mælt sé á annan veg í 

lögum, sbr. 5. mgr. 17. gr. eml. 

4.2.2 Aðildarhæfi hins opinbera 

Þegar þess er freistað að fá stjórnvaldsákvörðun hnekkt hefur verið byggt á því í framkvæmd 

að stefna beri því stjórnvaldi sem er í senn aðildarhæft og að lögum bært til þess að taka 

umrædda ákvörðun.88 Meginregluna má rekja til niðurstöðu Hæstaréttar í Hrd. 2000, 1379 þar 

sem atvik voru með þeim hætti að stefnandi höfðaði mál á hendur E og 

landbúnaðarráðuneytinu til réttargæslu með þeirri dómkröfu að ákvörðun 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
84 Í gr. 1.4 segir orðrétt: „Foreninger og stiftelser kan reise søksmål i eget navn om forhold som det ligger 
innenfor organisasjonens formål og naturlige virkeområde å ivareta, når vilkårene ellers i § 1-3 er oppfylt. 
Offentlige organer med oppgave å fremme særskilte interesser kan på tilsvarende måte reise søksmål for å 
ivareta disse.“ 
85 Eiríkur Tómasson, „Réttarfar“ í Róbert R. Spanó (ritstj.), Um lög og rétt: Helstu greinar íslenskrar lögfræði 
(2. útg. Bókaútgáfan Codex 2009) 164. 
86 Markús Sigurbjörnsson, Einkamálaréttarfar (Gefið út sem handrit til kennslu við lagadeild Háskólans í 
Reykjavík. 2. útg. 2003) 89. 
87 Alþt. 1991, A-deild, þskj. 72 - 71. mál, athugasemdir við 17. gr., mgr. 4. 
88 Jørgen Mathiassen, „Domstolskontrol med forvaltningen“ í Jens Garde o.fl. (ritstj.), Forvaltningsret: 
Almindelige emner (Jurist- og Økonomforbundets Forlag 2004) 318. 
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landbúnaðarráðuneytisins yrði ógilt.89 Hæstiréttur vísaði til þess að ekki væri talið unnt „að 

ógilda stjórnvaldsákvörðun nema því stjórnvaldi, sem ákvörðun tók, sé stefnt til varna í 

málinu“.90 Álitaefnið sem þá kemur til athugunar, sem raunar er eitt megin umfjöllunarefni 

ritgerðarinnar, er hvort viðkomandi stofnun eða afsprengi ríkisins sé að lögum nægilega 

sjálfstætt til þess að það njóti aðildarhæfis í skilningi 1. mgr. 16. gr. eml. Fyrst ber að nefna 

að íslenska ríkið getur að meginreglu talist aðili að einkamáli sem varðar réttindi þess eða 

skyldur.91 Þá verður stjórnvald sem hefur lagaheimild til þess að taka stjórnvaldsákvarðanir, 

sbr. 2. mgr. 1. gr. ssl., almennt talið bært að lögum til þess að hafa stöðu aðila máls.92 Leiki 

hins vegar vafi á því hvort stjórnvald njóti nægilegs sjálfstæðis fer matið eftir almennum 

reglum stjórnsýsluréttarins.93  

 
Í Hrd. 14. apríl 2011 í máli nr. 500/2010 reyndi á hvort Jöfnunarsjóður alþjónustu væri 

aðildarhæfur í skilningi 1. mgr. 16. gr. eml. Málið var höfðað á hendur Póst- og 

fjarskiptastofnun fyrir hönd Jöfnunarsjóðs alþjónustu. Hæstiréttur rakti ákvæði 1. og 2. mgr. 

22. gr. laga um fjarskipti, nr. 81/2003, en þar kemur fram að innheimta skuli af 

fjarskiptafyrirtækjum jöfnunargjald sem renni í jöfnunarsjóð í vörslu Póst- og 

fjarskiptastofnunar. Að öðru leyti var ekki kveðið á um sjóðinn í lögunum og hann hafði ekki 

lögbundið heiti og gat hann þar af leiðandi ekki átt réttindi eða borið skyldur í skilningi 1. 

mgr. 16. gr. eml. Hæstiréttur taldi engu máli skipta þótt sjóðurinn væri fjárhagslega aðskilinn 

frá Póst- og fjarskiptastofnun eða að hann hefði „sjálfstætt fjárlaganúmer“. Af þeim sökum 

taldi Hæstiréttur óhjákvæmilegt annað en að vísa málinu frá héraðsdómi af sjálfsdáðum.94 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
89 Páll Hreinsson, Hæfisreglur stjórnsýslulaga (Bókaútgáfan Codex 2005) 866. 
90 Hrd. 2000, 1379, 1381. 
91 Markús Sigurbjörnsson, Einkamálaréttarfar (Gefið út sem handrit til kennslu við lagadeild Háskólans í 
Reykjavík. 2. útg. 2003) 67. 
92 Þrátt fyrir að stjórnvald sé að lögum bært til þess að vera aðili máls og sé stefnt eru dæmi um að aðildinni sé 
breytt af Hæstarétti án kröfu og umfjöllunar þar að lútandi. Sbr. Hrd. 2003, 4366, Hrd. 2005, 1306, Hrd. 2006, 
2556, Hrd. 2006, 5244, Hrd. 15. febrúar 2007 í máli nr. 327/2006, Hrd. 22. nóvember 2007 í máli nr. 119/2007, 
Hrd. 14. maí 2009 í máli nr. 346/2008, Hrd. 23. febrúar 2012 í máli nr. 468/2011. 
93 Ólafur Jóhannes Einarsson, „Réttarfarsskilyrði til að fá stjórnvaldsákvörðun endurskoðaða fyrir dómi“ (2007) 
57 Tímarit lögfræðinga 39, 49; Sjá einnig: Páll Hreinsson, Hæfisreglur stjórnsýslulaga (Bókaútgáfan Codex 
2005) 116-124. 
94 Málið var höfðað aftur og beindist málatilbúnaður stefnanda þá aðallega að íslenska ríkinu en til vara að Póst- 
og fjarskiptastofnun. Stefnandi rökstuddi það svo að með dómi Hæstaréttar (í máli nr. 500/2010) hefði því verið 
slegið föstu að Jöfnunarsjóður alþjónustu nyti ekki aðildarhæfis. Auk þess hefði Hæstiréttur vísað til meginreglu 
5. mgr. 17. gr. eml. um að málum skyldi beint að íslenska ríkinu þótt það varðaði atriði sem heyrði undir 
sérstaka stofnun eða sjóð. Stefndu mótmæltu aðild sinni að málinu og töldu sig ekki hafa haft heimild til að 
greiða þá fjárhæð er krafa stefnanda laut að. Í niðurstöðu héraðsdóms var að engu leyti vikið að aðild málsins, 
en stefndu voru sýknaðir af öllum kröfum stefnanda, sbr. dóm Héraðsdóms Reykjavíkur 30. október 2012 í máli 
nr. E-4043/2011. Málinu var áfrýjað með áfrýjunarstefnu, dags. 9. janúar 2013, og var úthlutað málsnúmerinu 
15/2013. Ekki hafði verið kveðinn upp dómur í málinu þegar ritgerð þessari var skilað.  
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Athyglisvert er að skoða niðurstöðu Hæstaréttar í máli nr. 500/2010 með hliðsjón af 

umfjöllun réttarins í Hrd. 1981, 965. Í síðarnefnda málinu voru málsatvik með þeim hætti að 

krafist var vangoldinna vaxta og verðbóta af reikningi í vörslum Byggingarsjóðs ríkisins. 

Málinu var beint að íslenska ríkinu með fjármálaráðherra í fyrirsvari, líkt og niðurstaða 

Hæstaréttar í máli nr. 500/2010 gefur vísbendingu um að rétt sé að gera. Hins vegar vísaði 

meirihluti réttarins málinu frá dómi með þeim rökum að ekki væri heimild í lögum til þess að 

fjárkröfur á hendur Byggingarsjóði yrðu greiddar úr ríkissjóði.95 Af því leiðir að Hæstiréttur í 

Hrd. 1981, 965 hefur talið Byggingarsjóð bæran til þess að njóta aðildar að málinu. Þannig 

væri eðlilegra ef Hæstiréttur í máli nr. 500/2010 hefði lagt til að málatilbúnaður stefnanda 

beindist að Póst- og fjarskiptastofnun en ekki íslenska ríkinu með vísan til niðurstöðu 

meirihlutans í Hrd. 1981, 965. Sú nálgun nýtur hljómgrunns í niðurstöðu Hæstaréttar í Hrd. 

1997, 350 en í því máli gerði stefnandi dómkröfur á hendur lyfjaverðlagsnefnd, 

Tryggingastofnun ríkisins og íslenska ríkinu. Meirihluti Hæstaréttar komst að þeirri 

niðurstöðu að Tryggingastofnun væri aðildarhæf í skilningi 1. mgr. 16. gr. eml. og vísaði til 

þess að stefnandi hefði ekki fært nein rök fyrir því af hverju íslenska ríkið ætti að njóta 

aðildar að málinu.96 

 
Niðurstaða Hæstaréttar í máli nr. 500/2010 virðist þannig hafa verið á skjön við eldri 

sambærilega dóma réttarins, en hins vegar áþekk þeirri er rétturinn komst að í Hrd. 26. mars 

2013 í máli nr. 652/2013. Þar voru atvik með þeim hætti að Fiskistofa hafði svipt 

handfærabátinn S almennu veiðileyfi með ákvörðun þar að lútandi. Eigandi bátsins höfðaði 

mál og krafðist ógildingar á ákvörðun Fiskistofu og beindi kröfum sínum sameiginlega að 

Fiskistofu og íslenska ríkinu. Engum vafa er undirorpið að Fiskistofa, líkt og Póst- og 

fjarskiptastofnun, nýtur aðildarhæfis í skilningi 1. mgr. 16. gr. eml. Hins vegar fann 

Hæstiréttur sig knúinn til þess að taka sérstaklega fram í dómi sínum að engin efni hefðu 

verið fyrir stefnendur að beina kröfum sínum að Fiskistofu samhliða íslenska ríkinu. Þrátt 

fyrir óumdeilanlegt aðildarhæfi stofnana á borð við Fiskistofu og Póst- og fjarskiptastofnun 

virðist Hæstiréttur vera að gefa þær vísbendingar með nýlegum úrlausnum sínum að eðlilegra 

sé að beina dómkröfum að íslenska ríkinu, sbr. dómar í málum nr. 500/2010 og 652/2013. 

Óljóst er hvort að um stefnubreytingu af hálfu réttarins sé að ræða en Fiskistofa og Póst- og 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
95 Minnihluti Hæstaréttar vísaði til þess að samkvæmt dómvenju gætu einungis þær stofnanir sem stæðu sjálfar 
undir kostnaði af starfsemi sinni með sölu á vöru eða þjónustu, og þannig ekki háðar fjárframlögum frá ríkinu, 
verið sjálfstæðir aðilar að dómsmáli. Af þeim sökum taldi minnihluti Hæstaréttar fjármálaráðherra, fyrir hönd 
ríkissjóðs, vera réttan aðila málsins. 
96 Sbr. Hrd. 6. desember 2007 í máli nr. 201/2007, Hrd. 2. maí 2013 í máli nr. 715/2012. 
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fjarskiptastofnun eru báðar svokallaðar A-hluta stofnanir sem að stærstum hluta eru 

fjármagnaðar af almennum skatttekjum, sbr. 3. gr. laga um fjárreiður ríkisins, nr. 88/1997. 

Samkvæmt gamalli dómaframkvæmd nutu B-hluta stofnanir nægilegs sjálfstæðis til þess að 

koma fram í dómsmáli án aðkomu íslenska ríkisins,97 en hvort A-hluta stofnanir voru bærar 

til þess var hins vegar háð mati hverju sinni. Af þeim sökum er erfitt að henda reiður á hvort 

að um ákveðna stefnubreytingu hafi verið að ræða af hálfu Hæstaréttar eða einungis leifar af 

eldri dómaframkvæmd. 

 
Í Hrd. 2004, 3398 fór fram mat á því hvort siðanefnd Háskóla Íslands nyti aðildarhæfis í 

skilningi 1. mgr. 16. gr. eml. en ekki voru ákvæði í lögum um skipan nefndarinnar né 

hlutverk hennar. Af þeim sökum og með vísan til þess að nefndinni var komið á fót með 

samþykkt háskólafundar ásamt því að verkefni og hlutverk hennar voru ákveðin með reglum 

sem samþykktar voru á fundi háskólans taldi Hæstiréttur að nefndin gæti ekki borið skyldur 

eða átt réttindi að lögum.98 Af framangreindu má gagnálykta að sé stjórnvaldi komið á fót og 

markað hlutverk með lögum geti það talist aðildarhæft og verið stefnt til varnar í dómsmáli.99 

Sjálfstæðar stjórnsýslunefndir sem ýmist gegna hlutverki úrskurðaraðila á málskotsstigi, skv. 

26. gr. ssl., eða hafa með höndum ákvörðunarvald um tiltekið málefni, hljóta því að njóta 

aðildarhæfis miðað við þau skilyrði sem Hæstiréttur hefur sett, enda eru þær sjálfstæðar og 

hlutverk þeirra er markað með lögum.100 Af því leiðir að ef málatilbúnaður stefnanda beinist 

að þeim og til ógildingar á úrskurði þeirra verður málinu tæplega vísað frá dómi vegna skorts 

á aðildarhæfi í skilningi 1. mgr. 16. gr. eml. Hins vegar hefur tíðkast að vísa kröfum á hendur 

slíkum nefndum frá dómi með þeim rökum að nefndirnar, og eftir atvikum önnur æðri 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
97 Þór Vilhjálmsson, Réttarfar I-II (Gefið út sem handrit til kennslu við lagadeild Háskóla Íslands. Réttarfar I 3. 
útg. endursk. Réttarfar II. 2. útg. endursk., 1987) 16; Hrd. 1981, 965, 972. 
98 Sbr. Hrd. 2000, 2131. 
99 Markús Sigurbjörnsson, Einkamálaréttarfar (Gefið út sem handrit til kennslu við lagadeild Háskólans í 
Reykjavík. 2. útg. 2003) 68. Markús tekur dæmi um að svokölluð ríkisfyrirtæki njóti aðildarhæfis, t.d. Áfengis- 
og tóbaksverslun ríkisins; Því til staðfestingar má vísa til Hrd. 11. apríl 2011 í máli nr. 187/2011, Hrd. 24. janúar 
2012 í máli nr. 37/2012; Sjá þó Hrd. 8. desember 2011 í máli nr. 612/2011. 
100 Sjá t.d. óbyggðanefnd og III. kafla laga um þjóðlendur og ákvörðun marka eignarlanda, þjóðlendna og 
afrétta, nr. 58/1998, áfrýjunarnefnd samkeppnismála og 9. gr. samkeppnislaga, nr. 44/2005, yfirskattanefnd og 
lög um yfirskattanefnd, nr. 30/1992, áfrýjunarnefnd neytendamála og 4. gr. laga um Neytendastofu og talsmann 
neytenda, nr. 62/2005, mannanafnanefnd og 21.-23. gr. laga um mannanöfn, nr. 45/1996, úrskurðarnefnd 
fjarskipta- og póstmála og 13. gr. laga um Póst- og fjarskiptastofnun, nr. 69/2003, úrskurðarnefnd umhverfis- og 
auðlindamála og lög um úrskurðarnefnd umhverfis- og auðlindamála, nr. 130/2011, úrskurðarnefnd skipulags- 
og byggingarmála og 52. gr. skipulagslaga, nr. 123/2010 og úrskurðarnefnd almannatrygginga og 7. gr. laga um 
almannatryggingar, nr. 100/2007. 
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stjórnvöld, gegni hlutverki hlutlauss úrskurðaraðila á stjórnsýslustigi og skorti því lögvarða 

hagsmuni af úrlausn málsins.101  

 
Sú afstaða var þó ekki til staðar í Hrd. 2001, 4620 þar sem Hæstiréttur taldi heilbrigðisnefndir 

tveggja sveitarfélaga ekki njóta aðildarhæfis í skilningi 1. mgr. 16. gr. eml. Rétturinn mat það 

svo að nefndirnar væru lægra sett stjórnvald á vegum sveitarfélags og þar af leiðandi ekki 

hæfar til þess að eiga aðild að dómsmáli.102 Óvíst er hvort niðurstaðan samræmist þeim 

skilyrðum er sett voru fram með Hrd. 2004, 3398 um að aðildarhæfur aðili á vegum hins 

opinbera verði að hafa verið komið á fót með lögum og hafa lögákveðið hlutverk. Um skipan 

heilbrigðisnefnda er kveðið á um í 11. gr. laga um hollustuhætti og mengunarvarnir, nr. 

7/1998. Þá fara verkefni nefndanna eftir II. kafla laga um hollustuhætti og mengunarvarnir, 

sbr. einnig lög um matvæli, nr. 93/1995. Niðurstaða Hæstaréttar er þar af leiðandi um margt 

gagnrýniverð vegna þess að nefndirnar virðast uppfylla skilyrði aðildarhæfis sem sett voru 

fram í Hrd. 2004, 3398.103 Rétt er þó að benda á að viðhorf Hæstaréttar er um margt 

sambærilegt í Hrd. 2001, 891 þar sem knattspyrnudeild Fimleikafélags Hafnarfjarðar var ekki 

talin geta notið aðildarhæfis í skilningi 1. mgr. 16. gr. eml.104 

4.2.3 Fyrirsvar hins opinbera 

Samkvæmt 5. mgr. 17. gr. eml. skal sá vera fyrirsvarsmaður sem hefur ákvörðunarvald 

samkvæmt stöðu sinni um hagsmunina sem málið varðar, nema annað leiði af lögum. Af því 

leiðir að til þess að unnt sé að ákveða fyrirsvar verður að leita fanga um nauðsynlegt forræði 

á þeim hagsmunum sem til umfjöllunar eru og ákveða fyrirsvarið með hliðsjón af þeim 

niðurstöðum.105 Þegar sérlögum sleppir verður fyrirsvar hins opinbera ákvarðað með hliðsjón 

af 5. mgr. 17. gr. eml. 

 
Í ákveðnum málaflokkum, sem gerð verða frekari skil í kafla 4.2.4, hefur tíðkast að stefna 

íslenska ríkinu til varna vegna tiltekinnar háttsemi sem eðli málsins samkvæmt gæti beinst að 

undirstofnunum ríkisins. Erfitt er um vik að meta hvers vegna sú dómvenja hefur myndast, 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
101 Sbr. Hrd. 1997, 643, Hrd. 2002, 1169; Sbr. þó Hrd. 2000, 3521. 
102 Hrd. 2001, 4620, 4624; Í framkvæmd hefur Hæstiréttur ekki gert athugasemdir við aðild héraðsnefnda á 
vegum sveitarfélaga, sbr. Hrd. 2002, 3795, Hrd. 2002, 4217. Né heldur byggingarnefnda, sbr. Hrd. 1969, 1492, 
Hrd. 1999, 4429. 
103 Ólafur Jóhannes Einarsson, „Réttarfarsskilyrði til að fá stjórnvaldsákvörðun endurskoðaða fyrir dómi“ 
(2007) 57 Tímarit lögfræðinga 39, 49. 
104 Sbr. Hrd. 1995, 1299, Hrd. 2000, 115, Hrd. 2002, 3990. 
105 Markús Sigurbjörnsson, Einkamálaréttarfar (Gefið út sem handrit til kennslu við lagadeild Háskólans í 
Reykjavík. 2. útg. 2003) 93-94. 
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einkum vegna þess að af ákvæði 5. mgr. 17. gr. eml. verður ekki með almennri textaskýringu 

ráðið að til þess sé ætlast. Í frumvarpi til einkamálalaga var lauslega vikið að tilgangi og 

markmiði ákvæðisins. Með ákvæðinu var ætlað að marka fyrirsvari fastmótaðri farveg og 

þannig koma í veg fyrir að tveimur eða fleiri embættismönnum verði að ófyrirsynju ætlað að 

standa í fyrirsvari í sameiningu.106 Þannig var að finna það nýmæli í lögunum að sá færi með 

fyrirsvar sem hefði ákvörðunarvald um sakarefni í máli.107 Ef ákvæðið er túlkað með hliðsjón 

af þeirri meginreglu sem Hæstiréttur setti fram í Hrd. 2000, 1379, og áður hefur verið fjallað 

um, hlýtur að teljast eðlilegri nálgun að beina málatilbúnaði að þeirri stofnun sem ákvörðun 

tók, eða eftir atvikum bar ábyrgð á líkamstjóni stefnanda, með forstöðumann eða æðsta 

yfirmann þeirrar stofnunar, hverju nafni sem hann nefnist, í fyrirsvari.108 

 
Framangreind skýring hefur þó ekki verið lögð til grundvallar í dómaframkvæmd 

Hæstaréttar, sbr. þá fjölmörgu dóma sem reifaðir verða hér á eftir. Fæstir þeirra gefa þó 

skýrar og almennar vísbendingar um það hvernig fyrirsvari skuli vera háttað í málum af þessu 

tagi. Í Hrd. 2000, 1002 virðist Hæstiréttur þó gefa ákveðna leiðbeiningu um aðild og fyrirsvar 

hins opinbera þótt umdeild sé. Hæstiréttur leggur til grundvallar að ákvæði 5. mgr. 17. gr. 

eml. beri að skýra svo að íslenska ríkið sé í dómsmálum í fyrirsvari fyrir annars vegar 

ríkissjóð og hins vegar einstök ráðuneyti.109 Með gagnályktun frá þessari niðurstöðu 

Hæstaréttar mætti leggja til grundvallar að sjálfstæðar stofnanir, sjálfstæðar 

stjórnsýslunefndir og lægra sett stjórnvöld ættu sjálf að eiga aðild að dómsmálum án 

nokkurrar aðkomu íslenska ríkisins, enda njóti þau aðildarhæfis í skilningi 1. mgr. 16. gr. 

eml. Sú niðurstaða er í samræmi við þá ályktun sem dregin var hér að framan um að stefna 

ætti aðildarbæru stjórnvaldi, sbr. Hrd. 2000, 1379. Með Hrd. 14. apríl 2011 í máli nr. 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
106 Sjá þó Hrd. 1995, 1103 þar sem íslenska ríkinu var stefnt með landbúnaðarráðherra og fjármálaráðherra í 
fyrirsvari. Hæstiréttur taldi stefnanda réttilega hafa beint kröfum sínum að fjármálaráðherra til fyrirsvars fyrir 
ríkið. Hins vegar þótti ekki tilefni til þess að beina kröfum að landbúnaðarráðherra til fyrirsvars; Sjá einnig Hrd. 
20. september 2012 í máli nr. 416/2011. 
107 Alþt. 1991, A-deild, þskj. 72 - 71. mál, athugasemdir við 17. gr., mgr. 5. 
108 Sú niðurstaða er í miklu samræmi við þær ályktanir sem Markús Sigurbjörnsson virðist draga af ákvæði 5. 
mgr. 17. gr. eml.; Sjá Markús Sigurbjörnsson, Einkamálaréttarfar (Gefið út sem handrit til kennslu við 
lagadeild Háskólans í Reykjavík. 2. útg. 2003) 93-94: „Beinist mál að hagsmunum stofnunar ríkisins, sem 
verður viðurkennt að njóti aðildarhæfis og hún kemur sjálf fram í máli, er forráðamaður hennar að réttu lagi 
fyrirsvarsmaður, til dæmis vegamálastjóri þegar Vegagerðin er málsaðili og forstjóri Tryggingastofnunar 
ríkisins þegar sú stofnun er aðili að máli.“; Sjá einnig Þór Vilhjálmsson, Réttarfar I-II (Gefið út sem handrit til 
kennslu við lagadeild Háskóla Íslands. Réttarfar I 3. útg. endursk. Réttarfar II. 2. útg. endursk., 1987) 16. 
109 Hrd. 2000, 1002, 1005; Röksemdafærsla Hæstaréttar er talsvert undarleg með tilliti til þess að ákvæði 4. og 
5. mgr. 17. gr. eml. gerir beinlínis ráð fyrir því að einstaklingur sé í fyrirsvari fyrir lögaðila en ekki að lögaðili 
sé í fyrirsvari fyrir aðra lögaðila. 
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500/2010 var framangreindri lögskýringu þó ekki gert hátt undir höfði.110 Í niðurstöðu sinni 

gengur Hæstiréttur skrefinu lengra en rétturinn hafði gert með Hrd. 2000, 1002. Þannig 

kemur fram í dóminum að af 5. mgr. 17. gr. eml. leiði að máli skuli að meginreglu til beint að 

íslenska ríkinu jafnvel þótt það varði atriði sem heyri undir sérstaka stofnun þess eða sjóð, 

enda sé ekki að finna lagafyrirmæli um aðra framkvæmd í lögum. Þessi niðurstaða kann að 

vera umdeilanleg með vísan til þess að sönnunarbyrði um atvik máls er gjarnan lögð á 

stjórnvöld, hvort heldur sem sú sönnunarbyrði lýtur að því að málsmeðferðarreglum hafi 

verið fylgt eða að öðrum efnisatriðum málsins.111 Ekki verður séð að íslenska ríkið með 

fjármálaráðherra í fyrirsvari geti upplýst um atvik máls með öðrum eða betri hætti en 

hlutaðeigandi stjórnvald, sbr. Hrd. 1972, 920.112 Hins vegar kann það að fela í sér óþarfa 

málalengingar að velta hverju sinni fyrir sér aðildarhæfi stofnunar og hvort hún sé bær til 

þess að taka til varna í dómsmáli þegar þær eru allar af sömu rót runnar, þ.e. íslenska ríkinu. 

 
Samkvæmt dómvenju eiga æðra sett stjórnvöld sem gegna hlutverki úrskurðaraðila á 

málskotsstigi innan stjórnsýslunnar, skv. 26. gr. ssl., almennt ekki aðild að dómsmálum 

vegna þess að þau skortir lögvarða hagsmuni af úrlausn málsins. Það getur þó í ákveðnum 

tilvikum verið nauðsynlegt að stefna íslenska ríkinu vegna hagsmuna sem það kann að eiga 

að málinu, án þess þó, að með því sé ætlað að gera úrskurðaraðila að aðila málsins. Í slíkum 

tilvikum er mikilvægt að haga fyrirsvari íslenska ríkisins með réttum hætti. Í Hrd. 2003, 673 

gerði stefnandi þá kröfu aðallega að stefndu, Landsvirkjun og íslenska ríkið, yrðu með dómi 

gert að leggja skýrslu Landsvirkjunar um mat á tilteknum umhverfisáhrifum að nýju undir 

athugun og úrskurð Skipulagsstofnunar. Til vara var þess krafist að úrskurður 

umhverfisráðherra í málinu yrði ómerktur. Í fyrirsvari fyrir íslenska ríkið voru 

fjármálaráðherra og umhverfisráðherra. Héraðsdómur gerði athugasemd við fyrirsvarið þar 

sem umhverfisráðherra hafði einungis gegnt hlutverki æðra setts stjórnvalds á málskotsstigi, 

sbr. 26. gr. ssl. Þannig naut umhverfisráðherra ekki lögvarinna hagsmuna af úrlausn málsins 

sem gerði fyrirsvar hans fyrir íslenska ríkið nauðsynlegt. Þá var tekið fram að 

umhverfisráðherra gæti ekki verið í fyrirsvari fyrir hönd íslenska ríkisins vegna aðildar 

ríkisins að samningnum um gerð virkjunar og sölu orku frá henni. Af því leiddi, samkvæmt 

niðurstöðu héraðsdóms, að rétt hefði verið að stefna iðnaðarráðherra til fyrirsvars fyrir 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
110 Sjá reifun á dóminum í kafla 4.2.2. 
111 Páll Hreinsson, Hæfisreglur stjórnsýslulaga (Bókaútgáfan Codex 2005) 865. 
112 Sjá reifun á dóminum í kafla 4.2.4.3. 
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íslenska ríkið.113 Ekki var tekin afstaða til þessa atriðis í Hæstarétti og fyrirsvar 

umhverfisráðherra látið standa óhaggað. 

4.2.4 Nokkur álitaefni 

Hér á eftir verður nokkrum af helstu málaflokkunum í málum gegn hinu opinbera gerð skil 

þar sem sú dómvenja hefur myndast að stefna íslenska ríkinu fremur en aðildarhæfum 

stofnunum sem tekið hafa þær ákvarðanir sem til úrlausnar eru.114 Þessir málaflokkar eru þó 

langt frá því að vera tæmandi taldir enda virðist sömu réttaróvissu gæta á fjölmörgum öðrum 

sviðum. 

4.2.4.1 Bótamál vegna frelsissviptingar 
Fyrsti málaflokkurinn, sem gerður verður að umfjöllunarefni hér, eru mál sem höfðuð eru af 

einstaklingum vegna ólögmætrar handtöku eða gæsluvarðhalds að ósekju. Í 154. gr. eldri laga 

um meðferð opinberra mála, nr. 74/1974, var kveðið á um að ríkissaksóknari færi með 

fyrirsvar ríkisins í málum sem höfðuð væru til greiðslu bóta vegna ólögmætrar 

frelsissviptingar. Ákvæðið var fellt úr gildi með tilkomu laga um meðferð opinberra mála, nr. 

19/1991 og var ákvæðið ekki tekið upp á nýjan leik þegar lög um meðferð sakamála, nr. 

88/2008, voru samþykkt.115 Þrátt fyrir skýran texta lagaákvæðisins virðist sem það hafi verið 

virt að vettugi meðan þess naut enda sýna fjölmargir dómar Hæstaréttar aðra framkvæmd en 

þá sem kveðið var á um í 154. gr.116 Samkvæmt núverandi skipan mála er fyrirsvar hins 

opinbera ólögákveðið og verður því að ákvarða fyrirsvarið út frá 5. mgr. 17. gr. eml. til þess 

að fá niðurstöðu. Við matið er rétt að benda á þá staðreynd að mál af þessu tagi beinast að 

öllum líkindum fyrst og fremst að aðgerðum lögreglunnar og eftir atvikum embætti 

ríkissaksóknara. Af því leiðir að ekkert væri því til fyrirstöðu að beina málatilbúnaði að 

embætti lögreglunnar eða ríkissaksóknara fremur en íslenska ríkinu, enda njóta þau 

aðildarhæfis í skilningi 1. mgr. 16. gr. eml. Hins vegar hafa mál sem höfðuð hafa verið til 

greiðslu bóta vegna ólögmæts gæsluvarðhalds eða handtöku beinst að íslenska ríkinu, en svo 

virðist sem nokkur óvissa ríki um hvernig fyrirsvari ríkisins skuli vera háttað í 

málaflokknum. Ætla verður þó að innanríkisráðherra fari með fyrirsvarið, sbr. 4. gr. 

forsetaúrskurðar um skiptingu stjórnarmálefna milli ráðuneyta í Stjórnarráði Íslands, nr. 

100/2012. Dómaframkvæmd hefur hins vegar verið á reiki síðastliðin ár, sbr. Hrd. 2003, 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
113 Hrd. 2003, 673, 692. 
114 Sjá nánar Einar Karl Hallvarðsson, „Hvernig er þetta með ríkið?“ (2005) 58 Úlfljótur 495, 510 og áfram. 
115 Alþt. 1990, A-deild, þskj. 101 - 98. mál, athugasemdir við XXI. kafla. 
116 Markús Sigurbjörnsson, Einkamálaréttarfar (Gefið út sem handrit til kennslu við lagadeild Háskólans í 
Reykjavík. 2. útg. 2003) 93; Sbr. Hrd. 1982, 260, Hrd. 1983, 474. 
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3953, þar sem dómsmálaráðherra var stefnt til fyrirsvars fyrir íslenska ríkið. Í Hrd. 2004, 

2847 var fjármálaráðherra hins vegar í fyrirsvari fyrir íslenska ríkið en í Hrd. 2004, 2104 var 

þeim báðum, þ.e. dóms- og fjármálaráðherra stefnt til fyrirsvars.117 Þá hefur forsætisráðherra 

einnig verið stefnt til fyrirsvars, sbr. Hrd. 16. júní 2010 í máli nr. 457/2009, en í niðurstöðu 

héraðsdóms kom fram að þar sem ekki hefði verið gerð athugasemd við fyrirsvarið af hálfu 

ríkisins mætti dæma málið eins og réttum aðila væri stefnt til fyrirsvars fyrir íslenska ríkið. 

Hæstiréttur gerði engar athugasemdir við fyrirsvarið, umfram það sem fram kemur í 

niðurstöðu héraðsdóms. 

4.2.4.2 Bótamál vegna líkamstjóns 
Þegar menn verða fyrir bótaskyldu líkamstjóni sem er á ábyrgð hins opinbera hefur 

framkvæmdin almennt verið á þá leið að stefna íslenska ríkinu.118 Þessi framkvæmd er þó 

ekki undantekningalaus en dæmi eru til um að Landspítala háskólasjúkrahúsi hafi verið stefnt 

án þess að dómstólar hafi gert athugasemd við aðild þess að málinu, sbr. Hrd. 15. febrúar 

2007 í máli nr. 327/2006 og Hrd. 22. nóvember 2007 í máli nr. 119/2007. Slíkur 

málatilbúnaðar samræmist að öllu leyti ákvæðum einkamálalaga enda nýtur spítalinn 

aðildarhæfis í skilningi 1. mgr. 16. gr. Hins vegar var aðildinni breytt fyrir Hæstarétti í 

íslenska ríkið, án nokkurra athugasemda af hálfu Hæstaréttar þar að lútandi. Málatilbúnaður 

stefnanda í Hrd. 2005, 1306 er um margt athyglisverður. Í málinu beindust kröfur stefnanda 

að íslenska ríkinu með heilbrigðis- og tryggingamálaráðherra í fyrirsvari fyrir hönd 

Landspítala háskólasjúkrahúss og Heilbrigðisstofnunar Akraness. Þessi málatilbúnaður hlýtur 

að vera á skjön við nefnda 5. mgr. 17. gr. eml., enda er með öllu móti óeðlilegt að stefna 

íslenska ríkinu fyrir hönd stofnana á vegum ríkisins, sérstaklega þeirra sem njóta 

aðildarhæfis.119 Þessi nálgun er þó ekki fordæmalaus en í Hrd. 23. febrúar 2012 í máli nr. 

468/2011 var íslenska ríkinu stefnt fyrir hönd Menntaskólans á Ísafirði vegna slyss sem hafði 

orðið á lóð skólans. Líkt og Landspítalinn, er Menntaskólinn á Ísafirði aðildarhæfur og því 

hefði verið eðlilegt að stefna skólanum sjálfum með skólameistara skólans í fyrirsvari. Þó 

virðist hafa tíðkast að stefna íslenska ríkinu til þess að þola kröfur um skaðabætur vegna 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
117 Sbr. Hrd. 2004, 2861, Hrd. 2004, 3647, Hrd. 2004, 3660, Hrd. 2004, 3670. 
118 Sbr. Hrd. 2003, 3163, Hrd. 2003, 3239, Hrd. 2004, 2134, Hrd. 2004, 4545, Hrd. 2005, 409, Hrd. 2005, 2419, 
Hrd. 2005, 4924, Hrd. 2006, 308, Hrd. 2006, 387, Hrd. 2006, 1020, Hrd. 2006, 1916, Hrd. 27. september 2007 í 
máli nr. 74/2007, Hrd. 18. október 2007 í máli nr. 619/2006, Hrd. 6. desember 2007 í máli nr. 160/2007, Hrd. 
12. febrúar 2009 í máli nr. 442/2008, Hrd. 19. febrúar 2009 í máli nr. 50/2006, Hrd. 30. apríl 2009 í máli nr. 
451/2008, Hrd. 25. febrúar 2010 í máli nr. 351/2009, Hrd. 25. mars 2010 í máli nr. 386/2009, Hrd. 10. mars 
2011 í máli nr. 341/2010, Hrd. 31. maí 2012 í máli nr. 598/2011, Hrd. 25. október 2012 í máli nr. 6/2012, Hrd. 
1. nóvember 2012 í máli nr. 486/2011. Í öllum framangreindum dómum var íslenska ríkinu stefnt án þess að 
fyrirsvar þess væri nánar tilgreint. 
119 Málinu var áfrýjað til Hæstaréttar þar sem aðildinni var breytt án athugasemda þar að lútandi í íslenska ríkið. 
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líkamstjóns sem rekja má til sakar skólastofnunar.120 Sé slíkt gert er rétt að stefna 

fjármálaráðherra til fyrirsvars og með öllu óþarft að haga málatilbúnaði þannig að íslenska 

ríkinu sé stefnt fyrir hönd annarrar stofnunar. 

4.2.4.3 Mál vegna uppsagna starfsmanna ríkisins 
Sama óvissa virðist ríkja hvað varðar starfsmenn hins opinbera sem annars vegar krefjast 

ógildingar á ákvörðunum hins opinbera um að leggja niður störf þeirra eða víkja þeim úr 

störfum og hins vegar starfsmenn sem krefjast bóta úr hendi hins opinbera vegna ólögmætrar 

uppsagnar. 

 
Líkt og tíðkast í málum sem höfðuð eru gegn hinu opinbera vegna ólögmætrar 

frelsissviptingar eða líkamstjóns virðist það vera athugasemdalaust af hálfu dómstóla að 

beina málatilbúnaði að íslenska ríkinu. Í Hrd. 19. desember 2012 í máli nr. 236/2012 voru 

málsatvik þau að manni var veitt lausn frá embætti sínu sem fangavörður á vegum 

Fangelsismálastofnunar. Hæstiréttur tók afstöðu til þess að um stjórnvaldsákvörðun hefði 

verið að ræða í skilningi stjórnsýslulaga. Talið var að málsmeðferðin hefði brotið í bága við 

stjórnsýslulög og þannig hefði embættismissir S verið ólögmætur og á því bæri íslenska ríkið 

ábyrgð eftir almennum reglum skaðabótaréttar. Rétt er að benda á að íslenska ríkinu var 

stefnt „vegna Fangelsismálastofnunar ríkisins“ en ekki fæst séð hvaða tilgangi það þjónar í 

framkvæmd að beina kröfum að ríkinu vegna eða fyrir hönd tiltekinnar stofnunar. Ef 

málatilbúnaði er beint að íslenska ríkinu ætti að vera nóg að reifa í málsatvikalýsingu hvaða 

stofnun átti hlut að máli sem varð til þess að kröfum er beint að ríkinu enda fæst ekki séð að 

réttarfarsnauðsyn standi til þess að tilgreina sérstaklega í stefnu að ríkinu sé stefnt vegna 

annarrar stofnunar.121 Það að tilgreina sérstaklega í stefnu á hendur íslenska ríkinu vegna 

hvaða stofnunar málið er höfðað gæti stafað af áhrifum frá þýskum rétti þar sem sú venja 

hefur myndast að beina málatilbúnaði að Sambandslýðveldinu og tilgreina nánar vegna hvaða 

stjórnvalds málið er höfðað í stefnu.122 

 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
120 Sbr. Hrd. 2005, 4418, Hrd. 2006, 3569, Hrd. 19. desember 2012 í máli nr. 350/2012. 
121 Í framkvæmd virðast báðar aðferðir hafa verið notaðar. Þannig var íslenska ríkinu stefnt vegna nánar 
tilgreindra stofnana í Hrd. 2005, 3431 (vegna Tollgæslunnar á Selfossi), Hrd. 2005, 4191, Hrd. 2005, 4199, Hrd. 
2006, 2693 (vegna Flugstjórnarmiðstöðvarinnar í Reykjavík), Hrd. 28. maí 2009 í máli nr. 520/2008 (vegna 
Tollstjórans í Reykjavík), Hrd. 21. október 2010 í máli nr. 702/2009 (vegna Landspítala háskólasjúkrahúss); Þá 
er Hrd. 1984, 427 sérstaklega áhugaverður í þessu samhengi en þar var mál höfðað á hendur 
fjármálaráðuneytinu fyrir hönd ríkissjóðs, borgarstjóranum í Reykjavík fyrir hönd borgarsjóðs og 
Ríkisútvarpinu öllum þremur vegna Sinfóníuhljómsveitar Íslands; Í eftirtöldum málum var íslenska ríkinu hins 
vegar stefnt án þess að tilgreina nánar vegna hvaða stofnunar það var gert: Hrd. 2003, 115, Hrd. 2006, 1149, 
Hrd. 24. september 2009 í máli nr. 24/2009, Hrd. 24. nóvember 2011 í máli nr. 257/2011. 
122 Jana Friðfinnsdóttir, „Stjórnsýsludómstólar á Íslandi“ (2007) 60 Úlfljótur 97, 109. 
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Þá hafa stofnanir og ríkisfyrirtæki þurft að þola að málum sé beint að þeim án nokkurrar 

aðkomu ríkisins að málinu. Slíkt hefur, líkt og þegar ríkinu er stefnt, verið látið átölulaust af 

hálfu dómstóla. Í Hrd. 13. mars 2008 í máli nr. 518/2007 voru atvik með þeim hætti að manni 

var sagt upp störfum vegna stórfelldra misferla í starfi sínu sem svæfingalæknir. Málinu var 

beint að Tryggingastofnun ríkisins sem hafði verið vinnuveitandi stefnanda. Á því var meðal 

annars byggt í málinu að ekki hefði verið gætt málsmeðferðarreglna við uppsögnina. 

Hæstiréttur taldi meðferð málsins hafa verið eðlilega og sýknaði Tryggingastofnun. Af 

dómaframkvæmd Hæstaréttar virðist vera nokkuð algengara að stofnunum sé stefnt til þess 

að þola dómkröfur er lúta að starfsmannamálum þeirra fremur en íslenska ríkinu.123  

 
Líkt og áður hefur verið vikið að í þessari ritgerð virðist Hæstiréttur í einstaka tilvikum hafa 

tekið upp á því að eigin frumkvæði að breyta varnaraðild, eða nafngift varnaraðila, þegar mál 

eru tekin til meðferðar hjá Hæstarétti. Þetta hefur meðal annars gerst þegar stofnunum á 

vegum ríkisins hefur verið stefnt, sbr. Hrd. 2004, 1353. Í málinu var embætti 

Lögreglustjórans í Reykjavík og fjármálaráðherra fyrir hönd íslenska ríkisins stefnt til þess að 

þola viðurkenningarkröfu stefnanda. Málinu var áfrýjað til Hæstaréttar þar sem íslenska ríkið 

var orðinn aðili málsins án þess að vikið væri að því hvað orðið hefði um aðild embættis 

Lögreglustjórans í Reykjavík.124 

 
Þessi dómaframkvæmd, að íslenska ríkinu sé stefnt í stað sjálfstæðra ríkisstofnanna, getur í 

ákveðnum tilvikum verið varasöm. Í því samhengi má vísa til Hrd. 1972, 920 en þar höfðaði 

fyrrum ríkisstarfsmaður bótamál á hendur íslenska ríkinu vegna þess að hann hafði verið 

leystur frá störfum. Ljóst er samkvæmt atvikum málsins og því hvernig vörnum var hagað í 

málinu að þeir sem leystu starfsmanninn frá störfum höfðu haft uppi aðrar hugmyndir um 

ástæður uppsagnarinnar en þær sem byggt var á í málatilbúnaði stefnda í Hæstarétti. Þannig 

virðist ekki hafa verið leitað fanga hjá hlutaðeigandi yfirmönnum eða forstöðumönnum innan 

ríkisins sem höfðu með uppsögn starfsmannsins að gera.125 Hvort slíkt stafi af ámælisverðum 

vinnubrögðum þeirra sem fóru með hagsmunagæslu íslenska ríkisins í málinu eða óeðlilegrar 

dómaframkvæmdar verður ekki fullyrt um hér. Hins vegar er ljóst að sú dómaframkvæmd að 

stefna íslenska ríkinu getur verið til þess fallin að flækja málatilbúnað stefnda.  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
123 Sbr. Hrd. 2004, 1293, Hrd. 2005, 1870, Hrd. 2005, 1961, Hrd. 2006, 2032, Hrd. 22. febrúar 2007 í máli nr. 
241/2006, Hrd. 1. mars 2007 í máli nr. 438/2006, Hrd. 10. maí 2007 í máli nr. 647/2006, Hrd. 24. september 
2009 í máli nr. 596/2008, Hrd. 24. apríl 2013 í máli nr. 695/2012. 
124 Sjá einnig Hrd. 2005, 1961, Hrd. 2005, 4191, Hrd. 2005, 4199. 
125 Þór Vilhjálmsson, Réttarfar I-II (Gefið út sem handrit til kennslu við lagadeild Háskóla Íslands. Réttarfar I 
3. útg. endursk. Réttarfar II. 2. útg. endursk., 1987) 13. 
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4.3 Sameiginleg aðild 

4.3.1 Almennt um sameiginlega aðild 

Samkvæmt 1. mgr. 18. gr. eml. skulu þeir sem eiga óskipt réttindi eða bera óskipta skyldu 

eiga óskipta aðild. Af því leiðir, að standi rétthafar ákveðinna réttinda og skyldna ekki saman 

að dómsmáli, eða þeim ekki öllum stefnt til varna, skal málinu vísað frá dómi ex officio,126 

sbr. 2. mgr. 18. gr. eml. Ákvæðið er að mestu efnislega samhljóða 46. gr. eldri laga um 

meðferð einkamála en orðalagi ákvæðisins var breytt lítillega með lagabreytingunni.127 Rökin 

fyrir því að mönnum sé skylt að hafa samaðild að máli eru þau að dómur um tiltekna 

réttarstöðu hefur bein eða óbein áhrif á hagsmuni þeirra sem réttinda njóta eða bera 

skyldur.128 Þannig væri óeðlilegt annað en að gefa hlutaðeigandi aðilum kost á því að tjá sig 

um atriði málsins enda verða þeir bundnir af niðurstöðunni. Um hvenær skylt er að haga aðild 

eftir 18. gr. eml. fer eftir reglum efnisréttarins hverju sinni.129  

 
Þegar aðilar eiga óskipt réttindi eða bera saman skyldu geta atvik verið með þeim hætti að 

einhver þeirra neitar að standa að máli til sóknar með hinum. Í þeim tilfellum virðist vera 

heimilt að stefna þeim, sem ekki vilja standa að málarekstri með stefnanda, til varnar í 

dómsmáli þannig að þeim verði gert að þola dóm um sakarefnið, sbr. Hrd. 24. mars 2011 í 

máli nr. 406/2010.130 Það verður að teljast eðlilegt að aðilum sé heimilað þetta 

réttarfarsúrræði enda gæti það strítt gegn meginreglu 70. gr. stjskr, sbr. 1. mgr. 6. gr. MSE, ef 

aðgangur manna að dómstólum væri takmarkaður vegna viljaafstöðu þess sem ætti óskipt 

réttindi eða bæri skyldu með þeim sem vildi leita úrlausnar dómstóla. 

 
Samkvæmt 1. mgr. 19. gr. eml. er fleiri en einum heimilt að sækja mál í félagi ef dómkröfur 

þeirra eiga rætur að rekja til sama atviks, aðstöðu eða löggernings. Með sömu skilyrðum má 

sækja fleiri en einn í sama máli ella skal vísa máli frá dómi að kröfu varnaraðila að því er 

hann varðar. Ákvæðið er efnislega samhljóða 47. gr. eldri laga um meðferð einkamála þrátt 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
126 Páll Sigurðsson, Lögfræðiorðabók: Með skýringum (Bókaútgáfan Codex - Lagastofnun Háskóla Íslands 
2008) 110. 
127 Alþt. 1991, A-deild, þskj. 72 - 71. mál, athugasemdir við 18. gr.; Sjá einnig Gaukur Jörundsson, Eignaréttur 
I og II (1982-1983) 26-27. 
128 Þór Vilhjálmsson, Réttarfar I-II (Gefið út sem handrit til kennslu við lagadeild Háskóla Íslands. Réttarfar I 
3. útg. endursk. Réttarfar II. 2. útg. endursk., 1987) 21. 
129 Markús Sigurbjörnsson, Einkamálaréttarfar (Gefið út sem handrit til kennslu við lagadeild Háskólans í 
Reykjavík. 2. útg. 2003) 70. 
130 Sjá einnig Hrd. 29. ágúst 2012 í máli nr. 510/2012, mgr. 8; Þá er röksemdafærsla Hæstaréttar í Hrd. 1997, 
2856 athyglisverð en hún virðist gefa vísbendingu um þessa framkvæmd: „annaðhvort verði þeim jafnframt 
beint að mönnunum, sem báru fram umrædda stjórnsýslukæru, eða þeir eigi aðild að kröfunum við hlið 
sóknaraðila“; Hrd. 1997, 2856, 2857. 
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fyrir að orðalagið hafi lítillega verið lagfært. Ólíkt 18. gr. eml. er aðilum eingöngu heimilt en 

ekki skylt, á grundvelli 19. gr., að sækja mál í félagi við aðra eða sækja fleiri en einn í sama 

málinu.131 Stefnendur geta þó eingöngu nýtt sér nefnt réttarfarshagræði að skilyrðum 1. mgr. 

19. gr. eml. uppfylltum. Þannig verða dómkröfurnar að eiga rætur að rekja til sama atviks132 

eða vera sprottnar af sömu aðstöðu133 eða löggerningi.134 Af orðalagi ákvæðisins má ráða að 

einungis einu framangreindra skilyrða þurfi að vera fullnægt til þess að aðilasamlag geti náð 

fram að ganga fyrir dómstólum. Þá er einnig gerð sú krafa til stefnanda að hann geri 

sjálfstæðar kröfur á hendur hverjum stefnda fyrir sig. Þegar fleiri en einn höfða mál í félagi 

ber þeim einnig að gera sjálfstæðar kröfur hver fyrir sig, sbr. Hrd. 2006, 41. 

4.3.2 Sameiginleg aðild einkaaðila og hins opinbera 

Í málum þar sem þess er freistað að hnekkja stjórnvaldsákvörðunum virðist nokkurrar óvissu 

gæta um það hvort máli skuli beint að einkaaðilum og hinu opinbera sameiginlega samkvæmt 

1. mgr. 18. eða 1. mgr. 19. gr. eml. Líkt og fjallað var um í 2. kafla eru aðilar stjórnsýslumáls 

þeir sem stjórnvaldsákvörðun beinist að og varðar réttindi og skyldur þeirra. Af því leiðir að 

sá sem hyggst stefna stjórnvöldum til þess að fá ákvörðun þeirra hnekkt kann á grundvelli 1. 

mgr. 18. gr. eða 1. mgr. 19. gr. eml. að þurfa, eða vilja, að beina málatilbúnaði sínum einnig 

að þeim sem nutu aðildar að stjórnsýslumáli. 

 
Í Hrd. 1997, 643 höfðaði K mál á hendur samkeppnisráði og áfrýjunarnefnd samkeppnismála 

til þess að fá ákvörðun þeirra fellda úr gildi. Málið hafði verið tekið til umfjöllunar hjá 

Samkeppnisstofnun að undangenginni kvörtun tveggja samkeppnisaðila K. Hæstiréttur taldi 

með vísan til 18. gr. eml. ekki standa réttarfarsnauðsyn til þess að þeir sem borið hefðu fram 

kvörtun nytu aðildar að málinu. Þannig segir orðrétt „að félög þessi og varnaraðili 

samkeppnisráð eiga hvorki óskipt réttindi né óskipta skyldu í málinu“.135 Eðlilegt er að draga 

þá ályktun að eftirlitsstofnanir og aðilar sem bera fram kvörtun eigi ekki óskipt réttindi eða 

skyldur að tilteknu sakarefni.136 Rétt er að ítreka að samkeppnisráð, sem lægra sett stjórnvald, 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
131 Markús Sigurbjörnsson, Einkamálaréttarfar (Gefið út sem handrit til kennslu við lagadeild Háskólans í 
Reykjavík. 2. útg. 2003) 74. 
132 Sbr. Hrd. 2003, 742, 744. 
133 Sbr. forsendur héraðsdóms í Hrd. 2005, 74, 82. 
134 Sbr. Hrd. 2000, 670. 
135 Hrd. 1997, 643, 644. 
136 Sbr. Hrd. 2004, 731, Hrd. 2. október 2008 í máli nr. 640/2007, Hrd. 18. nóvember 2010 í máli nr. 188/2010, 
Hrd. 9. febrúar 2012 í máli nr. 205/2011, Hrd. 23. febrúar 2012 í máli nr. 72/2011; Sbr. þó Hrd. 6. desember 
2007 í máli nr. 201/2007 en dómurinn er þó frábrugðin hinum að því leyti að málið var einungis til meðferðar á 
einu stjórnsýslustigi. 
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hafði úrskurðað gegn K, sem leiddi til þess að K kærði málið til áfrýjunarnefndarinnar. Þá 

vaknar sú spurning hvort aðildinni skyldi hagað með öðrum hætti ef umrædd félög hefðu 

kært ákvörðun samkeppnisráðs til áfrýjunarnefndarinnar. Þannig var atvikum háttað í Hrd. 

1997, 2856 en málsatvik voru í stuttu máli þau að hreppsnefnd Dalabyggðar tók þá ákvörðun 

að banna dýrahald á jörðinni Fremri-Langeyjar. Fjórir hrossaeigendur kærðu ákvörðunina til 

umhverfisráðherra sem staðfesti hana. Stefnandi, sem var ekki einn fyrrnefndra 

hrossaeigenda, höfðaði mál gegn Dalabyggð og íslenska ríkinu til ógildingar á 

framangreindum ákvörðunum. Hæstiréttur vísaði til þess að úrskurður umhverfisráðherra 

hafði gengið í tilefni af stjórnsýslukæru fjögurra manna sem beindist að Dalabyggð. Þannig 

væri óhjákvæmilegt annað en að beina málatilbúnaðinum annað hvort að mönnunum við hlið 

stefndu eða að þeir ættu aðild að kröfunum við hlið stefnanda. Það er athyglisvert að í 

dóminum var tekið fram að stefnandi var meðal ellefu eigenda umræddrar jarðar en þeir sem 

kærðu stjórnvaldsákvörðun Dalabyggðar voru ekki meðal þinglýstra eigenda að jörðinni. 

Hæstiréttur tekur hins vegar ekki fram að stefnanda hefði verið rétt að höfða málið samhliða 

eigendum jarðarinnar.  

 
Vandséð er á hvaða grundvelli stjórnsýslukæra til æðra setts stjórnvalds skapar kærendum 

óskipt réttindi eða skyldu með lægra settu stjórnvaldi umfram þá sem leita með mál til lægra 

setts stjórnvalds, sbr. Hrd. 1997, 643. En af Hrd. 1997, 2856 má leiða þá meginreglu að 

réttarfarsnauðsyn standi til þess að þeir sem kæra ákvörðun lægra setts stjórnvalds til æðra 

setts stjórnvalds séu aðilar að málinu, hvort heldur sem það er til sóknar eða varnar.137 Þannig 

virðist Hæstiréttur leggja framangreinda meginreglu til grundvallar í Hrd. 2001, 4620 og Hrd. 

2. febrúar 2012 í máli nr. 335/2012 og staðfesta þannig tilvist hennar.138 Nefnd meginregla 

virðist þó sæta þeirri takmörkun að þegar mælt er fyrir um rýmri aðildarreglur, en eðlilegt 

þykir, standi ekki réttarfarsnauðsyn til þess að stefna öllum sem kært hafa ákvörðun lægra 

setts stjórnvalds, sbr. Hrd. 2002, 2241.139 Í dóminum var íslenska ríkinu stefnt með þeirri 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
137 Ólafur Jóhannes Einarsson, „Réttarfarsskilyrði til að fá stjórnvaldsákvörðun endurskoðaða fyrir dómi“ 
(2007) 57 Tímarit lögfræðinga 39, 60-61; Sjá því til staðfestingar Hrd. 2003, 1224, Hrd. 2004, 1881, Hrd. 30. 
apríl 2008 í máli nr. 411/2007, Hrd. 8. nóvember 2012 í máli nr. 277/2012.  
138 Hrd. 2001, 4620, 4624: „Þar eð sóknaraðili hagaði kröfum sínum með þessum hætti var óhjákvæmilegt að 
beina þeim jafnframt að þeim mönnum, sem báru fram umrædda stjórnsýslukæru, sbr. dóm Hæstaréttar 1997, 
bls. 2856 í dómasafni réttarins.“; Hrd. 2. febrúar 2012 í máli nr. 335/2012, kafli II, mgr. 2.: „Þegar mál er 
höfðað til ógildingar úrlausnar stjórnvalds verður auk þessa að gæta þeirrar meginreglu að aðild að því verði 
þeir allir að eiga, sem voru aðilar að stjórnsýslumálinu, sbr. meðal annars dóm Hæstaréttar 23. október 1997 í 
máli nr. 429/1997, sem birtur er í dómasafni þess árs á bls. 2856.“ 
139 Um slíkar reglur sem leiða til rýmri kæruheimildar má einkum vísa til stjórnsýslu á sviði umhverfismála, 
sbr. umfjöllun í kafla 2.2.1 og Særún María Gunnarsdóttir, „Aðild að málum sem varða umhverfið“ (2005) 58 
Úlfljótur 349. 
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dómkröfu að úrskurður umhverfisráðherra yrði felldur úr gildi. Hæstiréttur tók fram að ekki 

yrði séð hve margir af þeim sem höfðu uppi stjórnsýslukæru og nutu aðildar að kærumálinu, 

alls 122 aðilar, hefðu einstaka, beina og lögvarða hagsmuni af úrlausn málsins. Af því leiðir 

að Hæstiréttur telur einungis nauðsynlegt að þeir sem eigi lögvarinna hagsmuna af úrlausn 

málsins njóti aðildar að málinu fyrir dómstólum en ekki allir sem nutu kæruaðildar hjá æðra 

settum stjórnvöldum.140 

 
Í Hrd. 2006, 4390 voru atvik með þeim hætti að H kvartaði til Samkeppniseftirlitsins yfir 

tiltekinni háttsemi nokkurra lífeyrissjóða. Samkeppniseftirlitið tók þá ákvörðun að aðhafast 

ekkert í málinu sem leiddi af sér málarekstur H. Hæstiréttur taldi að með vísan til 18. gr. eml. 

hefði staðið réttarfarsnauðsyn til þess að beina málatilbúnaðinum einnig að hlutaðeigandi 

lífeyrissjóðum. Þannig hafi lífeyrissjóðirnir og Samkeppniseftirlitið átt óskipt réttindi í 

málinu, á skjön við niðurstöðu réttarins í Hrd. 1997, 643. Með niðurstöðu sinni í Hrd. 2006, 

4390 virðist Hæstiréttur gera þá kröfu til stefnanda að hann beini málatilbúnaði sínum að 

þeim, auk Samkeppniseftirlitsins, sem kvörtun hans beinist að og ákvörðun 

Samkeppniseftirlitsins myndi hafa áhrif á. Hins vegar virðast slíkar kröfur ekki hafa verið 

gerðar í niðurstöðu Hæstaréttar í Hrd. 8. febrúar 2007 í máli nr. 304/2006. Atvik málsins voru 

þau að gerður var samningur á milli Landspítala háskólasjúkrahúss og heilsugæslunnar í 

Reykjavík. Áður hafði R sinnt rannsóknum fyrir heilsugæsluna en með samningnum við 

spítalann lauk því samstarfi. R taldi samninginn ganga í berhögg við nánar tiltekin ákvæði 

samkeppnislaga. Hvorki Samkeppniseftirlitið né áfrýjunarnefnd samkeppnismála féllust á 

kröfur R og aðhöfðust því ekkert. Af þeim sökum höfðaði R málið á hendur 

Samkeppniseftirlitinu til ógildingar á ákvörðunum stofnananna. Með hliðsjón af 

niðurstöðunni í Hrd. 2006, 4390 hefði R borið að beina málinu einnig að heilsugæslunni og 

spítalanum, eða eftir atvikum íslenska ríkinu, en lét það hjá líða án athugasemda frá 

Hæstarétti þar að lútandi. Af framangreindu leiðir að aðild þeirra, sem ákvörðun beinist að, 

að dómsmáli geti verið nokkuð atvikabundin. Við þetta er að bæta að ætla má að tveir eða 

fleiri sem kvarta undan háttsemi samkeppnisaðila síns njóti aðilastöðu fyrir dómstólum á 

grundvelli 18. gr. eml., sbr. Hrd. 2003, 2685.141  

 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
140 Ólafur Jóhannes Einarsson, „Réttarfarsskilyrði til að fá stjórnvaldsákvörðun endurskoðaða fyrir dómi“ 
(2007) 57 Tímarit lögfræðinga 39, 61. 
141 Ólafur Jóhannes Einarsson, „Réttarfarsskilyrði til að fá stjórnvaldsákvörðun endurskoðaða fyrir dómi“ 
(2007) 57 Tímarit lögfræðinga 39, 62. 
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Áhugavert er að bera saman framangreindar niðurstöður Hæstaréttar við málatilbúnað 

stefnanda og niðurstöðu Hæstaréttar í Hrd. 22. febrúar 2007 í máli nr. 406/2006. F höfðaði 

mál á hendur Neytendastofu og H með þeim dómkröfum að felld yrði úr gildi skráning 

Einkaleyfastofnunnar á tilteknu vörumerki, að viðurkennt yrði með dómi að H væri óheimilt 

að nota vörumerkið í atvinnustarfsemi sinni og að lokum ógildingar á úrskurði 

áfrýjunarnefndar samkeppnismála. Framangreindum dómkröfum var öllum beint að H en 

einungis þeirri síðastnefndu að Neytendastofu, sbr. 19. gr. eml. Hér lýstur saman tveimur 

réttarsviðum, annars vegar vörumerkjarétti og neytendarétti. Á sviði vörumerkjaréttar tíðkast 

að beina málatilbúnaði um ógildingu ákvörðunar stjórnvalds einungis að gagnaðila, sbr. Hrd. 

2005, 1569 og Hrd. 6. maí 2009 í máli nr. 437/2008,142 en til þess að fá úrskurði 

áfrýjunarnefndar neytenda- eða samkeppnismála hnekkt hefur tíðkast að stefna lægra settu 

stjórnvaldi, þ.e. Neytendastofu eða Samkeppniseftirlitinu. Þrátt fyrir framangreint naut 

Neytendastofa ekki aðildar, ásamt H, að málinu fyrir Hæstarétti til þess gæta hagsmuna sinna 

vegna úrskurðar áfrýjunarnefndarinnar. Óljóst er hvers vegna aðilarnir nutu ekki 

sameiginlegrar aðildar fyrir Hæstarétti enda hefur þess verið talin þörf í öðrum málum sem 

reifuð hafa verið hér að framan. 

4.3.3 Sameiginleg aðild framkvæmdaraðila og hins opinbera 

Fyrir dómstólum reynir gjarnan á mál sem höfðuð eru til ógildingar á tilteknum 

framkvæmdum á vegum hins opinbera. Almennt hefur tíðkast að beina málatilbúnaði að 

framkvæmdaraðila, sem í flestum tilfellum er Landsvirkjun eða Vegagerðin, og íslenska 

ríkinu sameiginlega, sbr. Hrd. 2002, 2241. Óljóst er hins vegar hvort sú sameiginlega aðild sé 

sprottin af 18. eða 19. gr. eml. Í Hrd. 14. mars 2008 í máli nr. 114/2008 snérust málaferlin um 

lagningu hringvegar um Hornafjarðarfljót og beindust kröfur að Vegagerðinni og 

umhverfisráðherra fyrir hönd íslenska ríkisins. Hæstiréttur tók afstöðu til þess að „krafa 

sóknaraðila [yrði] ekki tekin til meðferðar án þess að framkvæmdaraðili [nyti] aðild[ar] að 

málinu“,143 en að auki taldi rétturinn réttarfarsástæður standa til þess að gefa ráðherra kost á 

því að láta málið til sín taka.144 Af dómkröfum í málinu má ráða að aðildin hafi verið á 

grundvelli 18. gr. eml. enda voru ekki sjálfstæðar kröfur hafðar uppi á hendur annars vegar 

Vegagerðinni og hins vegar íslenska ríkinu. Óljóst er þó á hvaða grundvelli 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
142 Sbr. þó Hrd. 2000, 3521, Hrd. 2004, 3118, Hrd. 24. mars 2010 í máli nr. 154/2010. 
143 Hrd. 14. mars 2008 í máli nr. 114/2008, mgr. 6. 
144 Sbr. Hrd. 2002, 2241, Hrd. 2003, 673, Hrd. 2004, 171, Hrd. 2004, 4044, Hrd. 6. nóvember 2008 í máli nr. 
566/2008, Hrd. 2. febrúar 2009 í máli nr. 2/2009, Hrd. 19. mars 2009 í máli nr. 425/2008, Hrd. 14. maí 2009 í 
máli nr. 562/2008, Hrd. 22. október 2009 í máli nr. 22/2009, Hrd. 7. júní 2012 í máli nr. 417/2011. 
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framkvæmdaraðili og íslenska ríkið geti átt óskipt réttindi þannig að samaðild þeirra sé 

nauðsynleg. Um þetta var fjallað í Hrd. 18. júní 2008 í máli nr. 264/2008 þar sem Hæstiréttur 

fjallaði með gagnrýnum hætti um aðild íslenska ríkisins að málinu. Málsatvik voru þau að 

stefnendur höfðuðu mál á hendur íslenska ríkinu og Vegagerðinni til þess að fá ógildan þann 

hluta úrskurðar umhverfisráðherra þar sem fallist var á leið B í 2. áfanga Vestfjarðarvegar. 

Meirihluti Hæstaréttar taldi óhjákvæmilegt fyrir stefnanda að beina kröfum sínum að 

gagnaðila í því stjórnsýslumáli sem leitað er úrlausnar á. Hins vegar þegar metið væri 

réttarsambandið á milli Vegagerðarinnar annars vegar og íslenska ríkisins hins vegar yrði 

ekki séð að á milli aðilanna væru óskipt réttindi eða óskipt skylda. Þannig yrði sameiginleg 

aðild aðilanna ekki byggð á 18. gr. eml. Sé þessi nálgun lögð til grundvallar fæst ekki séð í 

hvaða tilvikum hægt væri að stefna stjórnvaldi við hlið þeirra sem ættu lögvarða hagsmuni af 

tiltekinni stjórnvaldsákvörðun. Þá var vísað til þess að varnaraðild í fyrirliggjandi máli yrði 

ekki á grundvelli 1. mgr. 19. gr. eml., enda áttu stefnendur ekki sjálfstæðar kröfur á hendur 

hvorum stefnda um ógildingu á úrskurði umhverfisráðherra.145 Einn dómari, sem þó myndaði 

meirihluta í dóminum, skilaði sératkvæði í málinu. Í sératkvæðinu var vísað til þess að í 

fjölmörgum dómum réttarins væru fleiri en einn aðili til sóknar eða varnar án þess að 

skilyrðum 18. eða 19. gr. eml. væri fullnægt eins og þau væru skilgreind af meirihluta 

Hæstaréttar. Þannig hefði verið lagt til grundvallar að ákveðin réttarfarsnauðsyn stæði til þess 

að sameiginleg aðild stjórnvalda og einkaaðila, eða eftir atvikum opinberra 

framkvæmdaraðila, væri til staðar þar sem þess væri freistað að fá ákvörðun stjórnvalda 

hnekkt og ljóst væri að dómur í málinu myndi hafa áhrif á fleiri en stefnanda. Tveir dómarar, 

sem mynduðu minnihluta í dóminum, skiluðu einnig sératkvæði þar sem meðal annars var 

rakið að almennt ættu aðildarbær stjórnvöld og rétthafar ákvörðunar, varnaraðild að málum 

sameiginlega á grundvelli 19. gr. eml. Væri þetta viðtekin skýring á ákvæði 19. gr. eml. 

jafnvel þótt ekki yrðu gerðar sjálfstæðar kröfur á hendur hvorum varnaraðila fyrir sig líkt og 

ákvæðið gerir áskilnað um. 

 
Í framkvæmd má með nokkurri einföldun segja að það hafi almennt tíðkast að beina 

málatilbúnaði um ógildingu stjórnvaldsákvörðunar að aðildarbæru stjórnvaldi og þeim er hafa 

lögvarða hagsmuni af ákvörðuninni. Væri nálgun meirihluta Hæstaréttar í máli nr. 264/2008 

lögð til grundvallar er óljóst í hvaða tilvikum slíkt væri unnt enda eru tilvikin fá þar sem 

framangreindir aðildar eiga óskipt réttindi eða sameiginlegar skyldur á grundvelli 18. gr. eða 

að skilyrði séu til þess að gera sjálfstæðar kröfur á hendur hverjum þeirra, sbr. 19. gr. eml. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
145 Sbr. Hrd. 1. október 2009 í máli nr. 696/2008, Hrd. 22. október 2009 í máli nr. 671/2008. 
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Þar sem mál af þessu tagi falla að einhverju leyti utan gildissviðs nefndra ákvæða 

einkamálalaga hefur Hæstiréttur látið duga að þau séu höfðuð á hendur stjórnvöldum og þeim 

er hafa hagsmuna að gæta af ákvörðunum jafnvel þótt fortakslaus skilyrði samaðildar og 

samlagsaðildar séu ekki uppfyllt. Þannig má telja sameiginlega aðild hins opinbera og 

einkaaðila í málum sem höfðuð eru til ógildingar á stjórnvaldsákvörðunum til komna á 

grundvelli venju.146 Því til samanburðar er áhugavert að líta til dönsku einkamálalaganna147 

en þau skilgreina ekki hvenær sameiginleg aðild er nauðsynleg líkt og þau íslensku. Hins 

vegar er gengið út frá því að í ákveðnum tilvikum sé sameiginleg aðild nauðsynleg, til að 

mynda þegar mál eru höfðuð til ógildingar á stjórnvaldsákvörðunum.148 

4.3.4 Sameiginleg aðild á sviði byggingar- og skipulagsmála 

Dómaframkvæmd á sviði byggingar- og skipulagsmála um gildi byggingarleyfa er um margt 

ólík þeirri sem rakin hefur verið hér að framan. Í Hrd. 2006, 167 krafðist H ógildingar á 

byggingarleyfi fyrir nýjan sumarbústað í eigu M og S sem gefið var út af tilteknu 

sveitarfélagi. Hæstiréttur tók hins vegar fram í niðurstöðu sinni að samkvæmt 

dómaframkvæmd væri ekki gerð krafa til þess að sveitarfélagið, sem gaf út byggingarleyfið, 

ætti aðild að málinu á grundvelli 18. gr. eml.149 Um frávik frá þessari dómaframkvæmd á 

sviði byggingar- og skipulagsmála má helst nefna Hrd. 1. nóvember 2007 í máli nr. 

594/2006. Í málinu kröfðust aðilar þess að felld yrði úr gildi tiltekin ákvörðun 

byggingarfulltrúa Garðabæjar. Málatilbúnaður stefnenda beindist, á grundvelli samaðildar, að 

þeim sem höfðu fengið úthlutað byggingarleyfi, með ákvörðun byggingarfulltrúans, og 

sveitarfélaginu Garðabæ. Hvorki stefndu né dómstólar gerðu athugasemd við varnaraðild 

málsins.150 Þá hefur í sumum tilvikum tíðkast að stefna sveitarfélagi til réttargæslu í málum af 

þessu tagi þegar líklegt þykir að sá sem bíður lægri hlut í dómsmáli geti krafist skaðabóta á 

hendur sveitarfélaginu.151 Sú dómaframkvæmd sem mótast hefur í málum á sviði byggingar- 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
146 Sjá útskýringar Ármanns Snævarr á venju: „Í íslenskum rétti er á því byggt, að háttsemi, sem menn hafa 
fylgt um alllangt tímabil, geti orðið grundvöllur undir réttarreglu, þ.e.a.s. að venjan geti verið réttarheimild.“; 
Ármann Snævarr, Almenn lögfræði (Bókaútgáfa Orators 1988) 193. 
147 LOV nr. 815 1.10.1919 Lov om rettens pleje (retsplejelov) 
148 Ulrik Rammeskow Bang-Pedersen og Lasse Højlund Christensen, Den Civile Retspleje (2.útg. Pejus 2010) 
249; Sjá til hliðsjónar Bernhard Gomard, Jens Møller og Oliver Talevski, Kommenteret Retsplejelov EF-
Domskonvention (Jurist- og Økonomforbundets Forlag 2004) 489-490. 
149 Dómvenjuna má sennilega rekja til Hrd. 1999, 1794, Hrd. 2001, 2917; Sbr. einnig Hrd. 2003, 1303, Hrd. 
2005, 2700, Hrd. 2006, 4425, Hrd. 23. apríl 2008 í máli nr. 418/2007, Hrd. 18. desember 2008 í máli nr. 
204/2008, Hrd. 22. nóvember 2012 í máli nr. 138/2012, Hrd. 13. desember 2012 í máli nr. 303/2012. 
150 Sjá einnig Hrd. 17. apríl 2008 í máli nr. 444/2007, Hrd. 6. nóvember 2008 í máli nr. 32/2008, Hrd. 7. apríl 
2009 í máli nr. 444/2008, Hrd. 9. desember 2010 í máli nr. 80/2010.  
151 Sbr. Hrd. 2005, 1840, Hrd. 2006, 5284 og Hrd. 21. október 2010 í máli nr. 559/2009. 
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og skipulagsmála verður í besta falli að teljast umdeilanleg. Það að einkaaðilum sé gert að 

verja ákvarðanir byggingar- og skipulagsyfirvalda án aðkomu þeirra kann að hljóma 

einkennilega með hliðsjón af 60. gr. stjskr. Dómstólum er samkvæmt ákvæðinu ætlað að 

skera úr ágreiningi um embættistakmörk yfirvalda og því hlýtur það að vera varhugavert að 

fela almennum borgurum að taka til varna fyrir stjórnvöld í jafn veigamiklum málum.152 Slík 

framkvæmd er einnig óheppileg með hliðsjón af 1. mgr. 116. gr. eml., en til þess að 

stjórnvald geti verið bundið af dómi um ógildingu tiltekinnar stjórnvaldsákvörðunar þarf það 

eðli málsins samkvæmt að vera aðili að málinu.153 Af því leiðir að neikvæð réttaráhrif 

dómsúrlausnar um efnishlið máls, svokölluð res judicata áhrif,154 taka ekki til stjórnvalda 

sem tekið hafa ákvörðun sem seinna verður ógilt með dómi.155 Dómur um tiltekið sakarefni 

sem stjórnvald á ekki aðild að bindur þannig ekki hendur þess þegar það tekur sambærilegt 

mál til meðferðar.156 Slíkt er til þess fallið að valda réttaróvissu í samskiptum einkaaðila og 

lögaðila við hið opinbera. Að auki má velta fyrir sér heimild málsaðila til þess að gera 

dómsátt í máli er varðar útgáfu á byggingarleyfi.157 Þessi tiltekna framkvæmd hefur þó 

tíðkast á fleiri málefnasviðum, til dæmis á sviði skattamála.158 

4.3.5 Ákvarðanir sýslumanns 

Áhugavert er að bera framangreindar dómaframkvæmdir sem mótast hafa á hverju sviði fyrir 

sig við þær reglur sem gilda þegar leitað er dómsúrlausnar um réttmæti ákvarðana 

sýslumanns. Í Hrd. 2005, 2900 voru málsatvik þau að bifreið var seld á nauðungaruppboði til 

lúkningar á áhvílandi skuldum P við varnaraðila. Sóknaraðili bauð í bifreiðina og var tilboði 

hans tekið. Bifreiðin var haldin göllum sem voru langt umfram það sem sóknaraðili hefði 

mátt ætla við kaupin. Höfðaði því sóknaraðilinn málið á hendur varnaraðilum, þar með 

töldum Sýslumanninum í Reykjavík, sbr. 4. mgr. 3. gr. laga um nauðungarsölu, nr. 90/1991. 

Sýslumaðurinn tók ekki til varna í málinu og fjallaði héraðsdómur sérstaklega um réttaráhrif 

þess. Þannig taldi héraðsdómur að einhliða ákvörðun sýslumanns að láta málið sig ekki varða 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
152 Peter Pagh, „Hæfter borgerne for øvrighedsmyndigheden? - mere om forvaltningssager i civilprocessen“ 
[2001] UfRB 21 og áfram. 
153 Skúli Magnússon „Er þörf á lagasetningu um aðild hins opinbera að dómsmálum?“ (2005) 58 Úlfljótur 527, 
535. 
154 Páll Sigurðsson, Lögfræðiorðabók: Með skýringum (Bókaútgáfan Codex - Lagastofnun Háskóla Íslands 
2008) 342-343. 
155 Markús Sigurbjörnsson, Einkamálaréttarfar (Gefið út sem handrit til kennslu við lagadeild Háskólans í 
Reykjavík. 2. útg. 2003) 240. 
156 Magnús Thoroddsen, „Res judicata eður útkljáð mál“ (1972) 25 Úlfljótur 343, 347. 
157 Ólafur Jóhannes Einarsson, „Réttarfarsskilyrði til að fá stjórnvaldsákvörðun endurskoðaða fyrir dómi“ 
(2007) 57 Tímarit lögfræðinga 39, 55. 
158 Sbr. einnig kafla 2.1 í Jørgen Mathiassen, „Rette sagsøgte på forvaltningens side“ [2004] UfRB 171, 172. 
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ætti ekki að leiða til þess að sóknaraðili væri sviptur þeim rétti sínum að fá dómsúrlausn um 

efnið. Aukinheldur taldi héraðsdómur að útivist sýslumanns girti ekki fyrir að varnaraðilar 

kæmu að vörnum gagnvart kröfu sóknaraðila. Þá væri augljóst að sýslumaður hefði enga 

lögmæta hagsmuni af úrlausn málsins og því óþarfi fyrir hann að láta þau til sín taka ef 

varnaraðilar kysu sjálfir að taka til varna. Þessi niðurstaða héraðsdóms er í töluverðu 

samræmi við þau sjónarmið sem lögð hafa verið til grundvallar í dómum er varða byggingar- 

og skipulagsmál en jafnframt á öndverðum meiði við dómaframkvæmd á sviði 

samkeppnismála og þá meginreglu sem fram kemur í Hrd. 2000, 1379 og síðari dómum. 

Hæstiréttur felldi hins vegar úrskurð héraðsdóms úr gildi meðal annars með vísan til 3. mgr. 

46. gr. laga um nauðungarsölu. Af ákvæðinu leiðir að sýslumaður verður einn aðili til varnar 

að dómsmáli en ekki þeir sem kunna að eiga tilkall til hlutdeildar söluverðs á grundvelli 18. 

eða 19. gr. eml. Þetta virðist þó ekki vera algilt en í Hrd. 2003, 2301 var leitað úrlausnar um 

réttmæti ákvörðunar sýslumanns. Hæstiréttur taldi að réttarfarsnauðsyn hefði staðið til þess 

að sá sem borið hafði fram erindið, sem seinna varð tilefni ákvörðunar sýslumanns, nyti 

aðildar að málinu fyrir dómstólum, sbr. 4. mgr. 3. gr. þinglýsingarlaga, nr. 39/1978. Þannig 

hefði, samkvæmt Hæstarétti, verið með öllu ástæðulaust að líta á sýslumanninn sem aðila að 

málinu. Þessi afdráttarlausa nálgun Hæstaréttar er í meginatriðum í samræmi við Hrd. 2. 

september 2008 í máli nr. 404/2008. 

4.3.6 Ályktanir 

Samkvæmt framangreindu hefur það valdið talsverðum vanda í framkvæmd að aðild hins 

opinbera virðist ekki hafa verið markaður ákveðinn farvegur sem tekur þvert yfir öll 

málefnasvið stjórnsýslunnar. Þannig virðist þurfa að leggja til grundvallar dómvenjur á 

hverju málefnasviði fyrir sig við mat á því hvernig aðildinni skuli hagað hverju sinni. Ekki er 

að sjá að nein sérstök rök standi til þess að stjórnvöld eigi ekki aðild að málum er varða 

lögmæti ákvarðana þeirra. Hugsanlega má velta því upp að mál á sviði byggingar- og 

skipulagsmála geti varðað ágreining milli nágranna um tilteknar framkvæmdir sem annar 

þeirra stendur að og hinn telur fara gegn hagsmunum sínum. Í slíkum tilvikum kann að vera 

hægt að semja um tiltekin milliveg í framkvæmdum sem báðir aðilar geta unað við enda 

verður slíkt mat ekki alltaf lagt í hendur stjórnvalda. Í þessum málaflokki kunna þó að hníga 

veigamikil rök til þess að stjórnvöld eigi aðild að málum er varða gildi ákvarðana þeirra enda 

kann að stofnast bótaskylda af þeirra hálfu hafi byggingarleyfi verið gefið út sem seinna er 
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ógilt.159 Þannig þurfa önnur stjórnvöld alla jafna ekki að sæta því að bótakrafa geti stofnast 

vegna ákvarðana þeirra sem seinna eru felldar úr gildi af æðra settum stjórnvöldum.  

5. Lægra sett eða æðra sett stjórnvöld? 
 
Í lok síðustu aldar færðist mjög í vöxt að löggjafinn kæmi á fót svonefndum 

úrskurðarnefndum innan stjórnsýslunnar sem falið var með lögum úrskurðarvald sem áður 

hafði verið í hendi ráðherra, sbr. 14. gr. stjskr.160 Ein afleiðing þessarar þróunar var tiltekin 

réttaróvissa um hvort rétt væri að beina málatilbúnaði um ógildingu stjórnvaldsákvörðunar að 

lægra eða æðra settu stjórnvaldi einu eða báðum sameiginlega í dómsmáli þegar mál höfðu 

verið til meðferðar á tveimur stjórnsýslustigum. Í kaflanum verður gerð tilraun til þess að 

kortleggja framkvæmd Hæstaréttar og reynt að varpa ljósi á þær nálganir sem rétturinn hefur 

lagt til grundvallar.  

5.1 Almennt 
Líkt og rakið var nokkuð ítarlega í 4. kafla ritgerðarinnar gilda ákveðnar reglur um það 

hvernig aðild og fyrirsvari skuli háttað í einkamálum, sbr. III. kafli eml. Af umfjöllun 4. kafla 

leiðir að almennt standa skilyrði til þess að stefna umræddum stjórnvöldum enda njóta þau 

aðildarhæfis í skilningi 1. mgr. 16. gr. eml. Ákveðið réttarfarshagræði fylgir því þó að 

einungis sé gerð krafa um að stefna annað hvort lægra eða æðra settu stjórnvaldi óháð 

málefnasviði hverju sinni. Til þess að skýra viðfangsefnið nánar er rétt að taka fram að 

úrskurðaraðilar innan stjórnsýslunnar á kærustigi eru almennt með tvenns konar hætti. 

Annars vegar sjálfstæðar stjórnsýslunefndir sem gegna hlutverki sjálfstæðs úrskurðaraðila á 

málskotsstigi. Hins vegar eru ráðherrar sem gegna eftirlits- og stjórnunarheimildum gagnvart 

lægra settum stjórnvöldum og hægt er að skjóta málum til á grundvelli almennrar 

kæruheimildar, sbr. 26. gr. ssl. 

5.2 Dómaframkvæmd fyrir árið 1997 

Það er talsverðum erfiðleikum bundið að marka aðild hins opinbera ákveðinn farveg þegar 

fjallað hefur verið um stjórnsýslumál sem varðar réttindi og skyldur borgara á tveimur eða 

fleiri stjórnsýslustigum og tvær eða fleiri ákvarðanir liggja fyrir ýmist samhljóða eða 

gagnstæðar. Svo virðist sem framkvæmdin hafi verið nokkuð tilviljanakennd áður en henni 

var mörkuð tiltekin stefna með nokkrum dómum Hæstaréttar á árinu 1997. 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
159 Sbr. Hrd. 7. apríl 2009 í máli nr. 444/2008. 
160 Friðgeir Björnsson, Úrskurðarnefndir í stjórnsýslunni (Forsætisráðuneytið 2005) 9. 
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Í Hrd. 1993, 603 var heilbrigðis- og tryggingamálaráðherra stefnt til þess að þola ógildingu á 

tilteknum úrskurðum hans ásamt því að viðurkennt yrði að afgreiðslur lyfjanefndar á 

tilteknum erindum yrðu ógiltar. Málatilbúnaður stefnanda beindist þannig að æðra setta 

stjórnvaldinu án þess að gerð væri nokkur athugasemd við varnaraðild málsins.161 Til 

samanburðar má benda á Hrd. 1997, 350 þar sem stefnandi krafðist ógildingar á tilteknum 

ákvörðunum lyfjaverðlagsnefndar. Málatilbúnaður hans beindist að íslenska ríkinu, 

Tryggingastofnun Íslands og lyfjaverðlagsnefnd. Kröfum hans á hendur íslenska ríkinu var 

vísað frá þar sem aðild íslenska ríkisins þótti vanreifuð.162 Dómarnir eru athyglisverðir fyrir 

þær sakir að í fyrra málinu var æðra stjórnvaldinu stefnt án athugasemda af hálfu varnaraðila 

eða Hæstaréttar þar að lútandi en í seinna málinu beindist málatilbúnaður stefnanda að lægra 

og æðra setta stjórnvaldinu og kröfum stefnanda á hendur hins æðra var vísað frá dómi.163 

Þessi réttaróvissa birtist í fleiri úrlausnum Hæstaréttar, sbr. Hrd. 1993, 2364 þar sem lægra og 

æðra settu stjórnvaldi var stefnt án athugasemda og Hrd. 1996, 4112 þar sem lægra og æðra 

settu stjórnvaldi var einnig stefnt ásamt sérstakri áfrýjunarnefnd sem skipuð var við úrlausn 

málsins.164 Óvissan orsakast líklega af því að ekki var mörgum lagaákvæðum til að dreifa 

sem tóku af vafa um hvaða stjórnvaldi bæri að stefna ef óvissa væri um hver hefði forræði á 

sakarefninu hverju sinni.165 Þetta átti eftir að breytast vegna þess að árið 1997 urðu 

straumhvörf í framkvæmd Hæstaréttar á sviðinu sem enn sér ekki fyrir endann á.  

5.3 Dómaframkvæmd árið 1997 
Ætla verður að upptök dómaframkvæmdarinnar um að stefna beri lægra settu stjórnvaldi til 

þess að fá með dómi ógilda ákvörðun æðra setts stjórnvalds megi rekja til Hrd. 1997, 643.166 

Atvik voru með þeim hætti að samkeppnisráði og áfrýjunarnefnd samkeppnismála var stefnt 

til þess að þola ógildingu á tilteknum ákvörðunarorðum hins síðarnefnda. Hæstiréttur vísaði 

kröfum stefnanda á hendur áfrýjunarnefndinni frá dómi með þeim athugasemdum að nefndin 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
161 Sbr. Hrd. 1981, 1183, Hrd. 1983, 1655, Hrd. 1984, 1126, Hrd. 1993, 2364. 
162 Sbr. Hrd. 2000, 132 þar sem stefnandi höfðaði mál gegn íslenska ríkinu og lyfjaverðlagsnefnd vegna 
ákvörðunar nefndarinnar án athugasemda af hálfu Hæstaréttar. 
163 Sbr. Hrd. 1981, 166 þar sem sjálfstæðri stjórnsýslunefnd og ráðherra var stefnt til varna og þess meðal 
annars krafist að felld yrði úr gildi nánar tilteknar niðurstöður nefndarinnar. Hæstiréttur komst að þeirri 
niðurstöðu í málinu að kröfum hefði réttilega verið beint að nefndinni en hins vegar hefði ekki verið 
lagagrundvöllur til þess að beina kröfum að heilbrigðis- og tryggingamálaráðherra. 
164 Sbr. Hrd. 1997, 2015. 
165 Markús Sigurbjörnsson, Einkamálaréttarfar (Gefið út sem handrit til kennslu við lagadeild Háskólans í 
Reykjavík. 2. útg. 2003) 67; Þór Vilhjálmsson, Réttarfar I-II (Gefið út sem handrit til kennslu við lagadeild 
Háskóla Íslands. Réttarfar I 3. útg. endursk. Réttarfar II. 2. útg. endursk., 1987) 9. 
166 Ólafur Jóhannes Einarsson, „Réttarfarsskilyrði til að fá stjórnvaldsákvörðun endurskoðaða fyrir dómi“ 
(2007) 57 Tímarit lögfræðinga 39, 51. 
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hefði enga þá lögvörðu hagsmuni af úrlausn málsins sem leitt gæti til aðildar hennar. Þá stæði 

að auki engin réttarfarsnauðsyn til þess að gefa nefndinni kost á að láta til sín taka dómsmál 

sem höfðað væri til ógildingar á úrskurði hennar. Hugsanlegt er að niðurstaða Hæstaréttar í 

málinu hafi verið tilkomin vegna þeirrar framkvæmdar sem tíðkaðist í Danmörku að stefna 

skyldi samkeppnisráði en ekki áfrýjunarnefndinni.167 Um það bil átta mánuðum eftir að 

dómur í Hrd. 1997, 643 féll voru kveðnir upp tveir dómar sama dag í Hæstarétti, Hrd. 1997, 

2856 og Hrd. 1997, 2918.168 Bæði málin voru höfðuð til ógildingar á úrskurði 

umhverfisráðherra og var honum í báðum tilvikum stefnt til varnar. Röksemdafærsla 

Hæstaréttar í dómunum var áþekk en Hæstiréttur komst að þeirri niðurstöðu um aðild 

umhverfisráðherra að málunum að ráðherra væri einungis í hlutverki æðra setts stjórnvalds á 

málskotsstigi, sbr. 26. gr. ssl. Þannig hefði hann enga þá lögvörðu hagsmuni af úrlausn 

málanna sem orsakað gæti aðild hans að þeim. Þá væri auk þess engin réttarfarsnauðsyn á því 

að gefa ráðherranum kost á því að láta til sín taka dómsmál sem væri eingöngu höfðað til 

ógildingar á úrskurði hans. Ljóst er að um stefnubreytingu var að ræða hjá Hæstarétti með 

framangreindum dómum enda hafði rétturinn ekki gert athugasemdir við aðild æðra settra 

stjórnvalda áður en þessir dómar voru uppkveðnir.169 

5.4 Dómaframkvæmd eftir árið 1997 

5.4.1 Aðild lægra settra stjórnvalda 

Af framangreindum úrlausnum Hæstaréttar frá árinu 1997 virðist ekkert benda til þess að 

dómaframkvæmdin takmarkist að einhverju leyti við ákveðin málefnasvið innan 

stjórnsýslunnar, þvert á móti virtist því hafa verið slegið föstu að æðra sett stjórnvald hafi 

enga lögvarða hagsmuni af úrlausn dómstóla um ákvarðanir þeirra. Þannig var 

dómaframkvæmdin lögð til grundvallar í Hrd. 2002, 3647 þar sem deilt var um gildi 

sveitarstjórnarkosninga. Félagsmálaráðherra hafði einungis verið stefnt til réttargæslu en 

Hæstiréttur féllst á það með héraðsdómi að ráðherra hefði sem úrskurðaraðili ekki lögvarða 

hagsmuni af málinu. Áhugavert er að bera þessa niðurstöðu saman við Hrd. 1994, 2640 þar 

sem reyndi á gildi kosninga um sameiningu sveitarfélaga en þar gerði Hæstiréttur ekki 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
167 Jørgen Mathiassen, „Rette sagsøgte på forvaltningens side“ [2004] UfRB 171, 172. 
168 Sumarið 1997 hafði þó verið kveðinn upp dómur, Hrd. 1997, 2025, sem gaf til kynna sambærilegar 
niðurstöður og lagðar voru til grundvallar í Hrd. 1997, 643 en ef til vill ekki kveðið á um þær með jafn 
afdráttarlausum hætti og gert var í Hrd. 1997, 643 og seinna í Hrd. 1997, 2856 og Hrd. 1997, 2918. 
169 Rétt er að benda á að í Hrd. 1997, 643, Hrd. 1997, 2856 og Hrd. 1997, 2918 voru það einungis fjórir 
dómarar sem dæmdu öll málin. Þeir voru Arnljótur Björnsson, Garðar Gíslason, Gunnlaugur Claessen og 
Markús Sigurbjörnsson. 
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athugasemd við aðild málsins.170 Að auki má vísa til Hrd. 1999, 957 þar sem Fiskistofu var 

stefnt til þess að þola ógildingu á úrskurði sérstakrar úrskurðarnefndar sem áður hafði staðfest 

ákvörðun Fiskistofu.171 Í Hrd. 2003, 3618 lagði Hæstiréttur dómaframkvæmdina frá 1997 til 

grundvallar þar sem stefnandi stefndi íslenska ríkinu með þeirri dómkröfu til vara að ógiltur 

yrði úrskurður dóms- og kirkjumálaráðuneytisins um að hafna endurskoðun á ákvörðun 

sýslumannsins á Akureyri. Málinu var vísað frá þar sem ráðuneytið hafði eingöngu þjónað 

hlutverki æðra stjórnvalds á málskotsstigi innan stjórnsýslunnar og af þeim sökum væri aðild 

þess óþörf að málinu. Af dóminum má draga þá ályktun að stefna hefði þurft 

sýslumannsembættinu á Akureyri til þess að þola dóm um efnið.172 Í Hrd. 2003, 4300 var 

Tryggingastofnun stefnt, réttilega miðað við dómaframkvæmdina, og þess krafist að felldur 

yrði úr gildi úrskurður úrskurðarnefndar almannatrygginga þar sem staðfest var niðurstaða 

Tryggingastofnunar um örorkumat.173 Þá var sveitarfélaginu Norður-Héraði, sem lægra settu 

stjórnvaldi, stefnt í Hrd. 2004, 4285 og þess krafist annars vegar að ákvörðun sveitarstjórnar 

Norður-Héraðs og hins vegar úrskurður félagsmálaráðuneytisins um staðfestingu umræddrar 

ákvörðunar sveitarstjórnarinnar yrðu ógiltir með dómi.  

 
Dómaframkvæmdin hefur einnig náð til sjálfstæðra eftirlitsstofnana í málum sem höfðuð eru 

til ógildingar á ákvörðunum þeirra og úrskurðum hlutaðeigandi áfrýjunarnefnda. Þannig var 

Fjármálaeftirlitinu stefnt til þess að þola ógildingu úrskurðar kærunefndar samkvæmt lögum 

um opinbert eftirlit með fjármálastarfsemi, nr. 87/1998, sbr. Hrd. 16. janúar 2007 í máli nr. 

17/2007. Þá hefur framkvæmdin á sviði samkeppnismála verið nokkuð fastmótuð eftir 

uppkvaðningu Hrd. 1997, 643 þar sem Samkeppniseftirlitinu, og forvera þess 

samkeppnisráði, hefur nánast undantekningalaust verið stefnt til þess að þola dóm um 

ógildingu á úrskurði áfrýjunarnefndar í samkeppnismálum.174 Eina undantekningin á 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
170 Einar Karl Hallvarðsson veltir upp þeim sjónarmiðum að þarna hafi verið til úrlausnar mál sem varði 
grundvallaratriði í stjórnskipan landsins en engu að síður telji Hæstiréttur að ráðherra, fyrir hönd íslenska 
ríkisins, hafi engra hagsmuna að gæta; Einar Karl Hallvarðsson, „Hvernig er þetta með ríkið?“ (2005) 58 
Úlfljótur 495, 523. 
171 Sbr. þó Hrd. 2003, 1024, Hrd. 2004, 4709. 
172 Sbr. þó Hrd. 2005, 315, Hrd. 2005, 948. 
173 Sjá einnig sambærilegan málatilbúnað í Hrd. 2005, 1043, Hrd. 2005, 2974. 
174 Sbr. Jóna Björk Helgadóttir, „Meðferð samkeppnismála“ (2000) 52 Úlfljótur 395, 411; Sjá einnig Hrd. 1999, 
1280, Hrd. 2001, 1647, Hrd. 2001, 3723, Hrd. 2003, 1224, Hrd. 2003, 2685, Hrd. 2003, 4332, Hrd. 2004, 731, 
Hrd. 2004, 1881, Hrd. 2006, 4390, Hrd. 8. febrúar 2007 í máli nr. 304/2006, Hrd. 30. maí 2007 í máli nr. 
275/2007, Hrd. 27. ágúst 2007 í máli nr. 388/2007, Hrd. 4. október 2007 í máli nr. 478/2007, Hrd. 7. febrúar 
2008 í máli nr. 143/2007, Hrd. 10. apríl 2008 í máli nr. 558/2007, Hrd. 30. apríl 2008 í máli nr. 411/2007, Hrd. 
2. október 2008 í máli nr. 550/2007, Hrd. 2. október 2008 í máli nr. 640/2007, Hrd. 27. mars 2009 í máli nr. 
138/2009, Hrd. 14. maí 2009 í máli nr. 479/2008, Hrd. 4. júní 2009 í máli nr. 268/2009, Hrd. 26. nóvember 2009 
í máli nr. 633/2009, Hrd. 18. nóvember 2010 í máli nr. 188/2010, Hrd. 3. febrúar 2011 í máli nr. 267/2010, Hrd. 
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framangreindu er Hrd. 2002, 1169 þar sem atvik voru með þeim hætti að H kærði ákvörðun 

Samkeppniseftirlitsins til áfrýjunarnefndar í samkeppnismálum sem vísaði málinu frá. H 

höfðaði mál á hendur áfrýjunarnefndinni til þess að fá frávísunarúrskurðinum hnekkt og lagt 

fyrir nefndina að taka kæruna til efnislegrar meðferðar. Með vísan til Hrd. 1997, 643 vísaði 

Hæstiréttur hins vegar málinu frá dómi. Af því leiðir að til þess að fá frávísunarúrskurðum 

æðra settra stjórnvalda hnekkt þarf að höfða mál á hendur lægra settu stjórnvaldi. 

5.4.2 Aðild æðra settra stjórnvalda 

Þrátt fyrir að dómaframkvæmd Hæstaréttar frá árinu 1997 hafi verið nokkuð afdráttarlaus fer 

því fjarri að Hæstiréttur hafi alltaf að sjálfsdáðum staðið vörð um hana. Þannig eru fjölmörg 

dæmi þess efnis að Hæstiréttur hafi látið hjá líða að gera athugasemdir við varnaraðild hins 

opinbera jafnvel þótt hún hafi gengið í berhögg við þá framkvæmd sem rétturinn lagði sjálfur 

til með dómum sínum frá árinu 1997. 

 
Fyrst ber að nefna þrjá dóma Hæstaréttar sem tilkomnir eru vegna fyrirætlana íslenska 

ríkisins um Kárahnjúkavirkjun. Sá fyrsti, Hrd. 2002, 2241, var höfðaður á hendur íslenska 

ríkinu og þess krafist að felldur yrði úr gildi úrskurður umhverfisráðherra þar sem felldur var 

úr gildi úrskurður Skipulagsstofnunar. Málinu var vísað frá einkum með vísan til þess 

hvernig sóknaraðild var háttað. Hæstiréttur gerði hins vegar engar athugasemdir við 

varnaraðild málsins þrátt fyrir að fjármálaráðherra og umhverfisráðherra hefði verið stefnt til 

varna fyrir hönd íslenska ríkisins. Samkvæmt dómaframkvæmd frá 1997 hefði sóknaraðilum 

borið að stefna Skipulagsstofnun sem lægra settu stjórnvaldi. Í Hrd. 2003, 673 voru 

málsaðilar þeir sömu, nema Landsvirkjun hafði bæst við sem varnaraðili við hlið íslenska 

ríkisins.175 Í þessu máli, öfugt við það fyrra, gerði héraðsdómur athugasemd við aðild 

umhverfisráðherra að málinu og vísaði til þeirra raka er áður höfðu verið lögð til grundvallar í 

dómum Hæstaréttar frá árinu 1997. Hæstiréttur gerði hins vegar engar slíkar athugasemdir né 

reka að því að eðlilegra hefði verið að beina málatilbúnaðinum að Skipulagsstofnun sem 

lægra settu stjórnvaldi. Í þriðja málinu, Hrd. 2004, 171, var málið tekið til efnismeðferðar í 

Hæstarétti og niðurstaða héraðsdóms um sýknu var staðfest. Líkt og í tveimur fyrri málunum 

var engin athugasemd gerð af hálfu Hæstaréttar um aðild íslenska ríkisins að málinu. Þær 

ályktanir, um aðild íslenska ríkisins, sem höfundur dregur af þremur framangreindum dómum 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
1. desember 2011 í máli nr. 116/2011, Hrd. 2. febrúar 2012 í máli nr. 335/2011, Hrd. 9. febrúar 2012 í máli nr. 
205/2011, Hrd. 23. febrúar 2012 í máli nr. 72/2011, Hrd. 8. nóvember 2012 í máli nr. 277/2012, Hrd. 6. 
desember 2012 í máli nr. 218/2012, Hrd. 31. janúar 2013 í máli nr. 437/2012, Hrd. 14. mars 2013 í máli nr. 
355/2012. 
175 Sjá reifun á dóminum í kafla 4.2.3. 
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Hæstaréttar fá stoð í niðurstöðu réttarins í Hrd. 2002, 3910 þar sem atvik voru með 

sambærilegum hætti og kröfum á hendur íslenska ríkinu var vísað frá dómi sökum þess að 

umhverfisráðherra hefði enga lögvarða hagsmuni af úrlausn málsins.176 Atvik málanna eru þó 

ósambærileg að því leytinu til að í fyrrnefndu málunum þremur felldi umhverfisráðherra 

ákvörðun Skipulagsstofnunar úr gildi en í Hrd. 2002, 3910 staðfesti umhverfisráðherra 

ákvörðun Skipulagsstofnunar. Hæstiréttur hefur þó ekki látið slíkt standa því í vegi að fylgja 

dómaframkvæmdinni frá árinu 1997 fullum fetum og talið að stefna bæri hinu lægra setta 

stjórnvaldi óháð því hvort stjórnvaldið hafi úrskurðað stefnanda í hag eða óhag.177 

 
Í Hrd. 2005, 2503 reyndi á ný á úrskurði umhverfisráðherra sem æðra sett stjórnvald vegna 

framkvæmda við álver í Reyðarfirði. Stefndu í málinu voru auk R og F, fjármálaráðherra og 

umhverfisráðherra persónulega og fyrir hönd íslenska ríkisins. Stefnandi gerði þær dómkröfur 

að þrír úrskurðir umhverfisráðherra yrðu ógiltir. Í úrskurðunum hafði ráðherrann ýmist 

staðfest ákvarðanir Skipulagsstofnunar eða vísað frá kæru vegna ákvörðunar 

Umhverfisstofnunar. Héraðsdómur vísaði af sjálfsdáðum frá dómi kröfum á hendur 

fjármálaráðherra vegna vanreifunar en tók sérstaklega fram að umhverfisráðherra væri 

„sjálfstætt stjórnvald“ sem tekið hafði þrjár af fjórum stjórnvaldsákvörðunum sem um var 

deilt. Þannig hefði umhverfisráðherra réttilega verið stefnt til þess að þola dóm um 

ómerkingu eigin stjórnvaldsákvarðana.178  

 
Hér að framan hafa fjölmörg mál verið gerð að umfjöllunarefni sem varða réttarsambandið 

milli umhverfisráðherra og lægra settra stjórnvalda.179 Sambærileg frávik virðast hafa átt sér 

stað þegar þess hefur verið freistað að fá úrskurðum dómsmálaráðherra hnekkt fyrir 

dómstólum. Í Hrd. 2002, 1902, Hrd. 2002, 1906, Hrd. 2004, 2760 og Hrd. 2005, 4897 var 

íslenska ríkinu stefnt og þess krafist að úrskurður dómsmálaráðherra og úrskurður 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
176 Sbr. Hrd. 2001, 4620, 4623; Sjá einnig Ólafur Jóhannes Einarsson, „Réttarfarsskilyrði til að fá 
stjórnvaldsákvörðun endurskoðaða fyrir dómi“ (2007) 57 Tímarit lögfræðinga 39, 59; Einar Karl Hallvarðsson, 
„Hvernig er þetta með ríkið?“ (2005) 58 Úlfljótur 495, 516-518. 
177 Sbr. Hrd. 1997, 2918, Hrd. 2002, 2241, Hrd. 22. febrúar 2007 í máli nr. 406/2006, Hrd. 18. júní 2008 í máli 
nr. 264/2008; Sjá þó ummæli héraðsdóms í Hrd. 115/2013; Ólafur Jóhannes Einarsson, Endurskoðunarvald 
dómstóla á matskenndum stjórnvaldsákvörðunum (Drög að kennsluriti Reykjavík 2000) 95. 
178 Rétt er að benda á ákveðna meinbugi bæði í málatilbúnaði stefnanda og röksemdafærslu héraðsdóms í 
málinu. Þannig var ráðherrunum réttilega stefnt til fyrirsvars fyrir íslenska ríkið (án þess að höfundur taki 
afstöðu til aðildar íslenska ríkisins að málinu). Það er hins vegar rangt að stefna þeim persónulega enda engin 
réttarfarsnauðsyn fyrir slíku. Þá segir í forsendum héraðsdóms að umhverfisráðherra sé „sjálfstætt stjórnvald“ 
sem er umdeilanlegt enda hefur ekki tíðkast að vísa til ráðherra sem stjórnvalds heldur einungis málsvara fyrir 
íslenska ríkið. Ef héraðsdómur taldi heimilt að beina málatilbúnaði að æðra settu stjórnvaldi í málinu hefði því 
verið eðlilegra, að mati höfundar, að stefna umhverfisráðherra fyrir hönd íslenska ríkisins og láta þar við sitja. 
179 Sjá einnig Hrd. 2001, 2028, Hrd. 27. september 2007 í máli nr. 182/2007. 
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útlendingaeftirlitsins, forvera Útlendingastofnunar, yrðu felldir úr gildi án athugasemda af 

hálfu Hæstaréttar.180 Framangreindir dómar eiga það sameiginlegt að engar athugasemdir 

voru gerðar við aðild æðra setts stjórnvalds að málinu þrátt fyrir að málatilbúnaðurinn 

stangaðist á við dómaframkvæmd Hæstaréttar frá árinu 1997.181 Áhugavert er að bera þessa 

dóma saman við Hrd. 12. mars 2009 í máli nr. 353/2008 þar sem íslenska ríkinu og 

Útlendingastofnun var stefnt til varna með þeim dómkröfum að ógiltur yrði með dómi 

úrskurður dóms- og kirkjumálaráðuneytisins þar sem staðfestur var úrskurður 

Útlendingastofnunar. Hæstiréttur gerði engar athugasemdir við varnaraðild í málinu og 

staðfesti niðurstöðu héraðsdóms um ógildingu ákvarðana stefndu.182 Í þessu samhengi má 

nefna Hrd. 2003, 3618, sem getið var í kafla 5.4.1, þar sem dómaframkvæmdinni frá árinu 

1997 var fylgt fullum fetum og Hæstiréttur tók sérstaklega fram að aðild íslenska ríkisins 

væri óþörf. Að lokum ber að nefna Hrd. 2004, 4339 þar sem Hæstiréttur lét aðild æðra setts 

stjórnvalds að dómsmáli sig engu varða en stefnandi stefndi íslenska ríkinu til þess að þola 

með dómi ógildingu úrskurðar sjávarútvegsráðuneytisins um staðfestingu á ákvörðun 

Fiskistofu.183 

 
Almennt eru æðra sett stjórnvöld innan stjórnsýslunnar tilteknir ráðherrar eða sjálfstæðar 

stjórnsýslunefndir sem komið er á fót með lögum. Líkt og rakið hefur verið hefur 

dómaframkvæmd um aðild ráðherra verið á reiki þrátt fyrir skýr fyrirmæli Hæstaréttar í 

dómum frá árinu 1997. Með áðurnefndum Hrd. 1997, 643 var kveðið með nokkuð 

afdráttarlausum hætti á um að áfrýjunarnefnd samkeppnismála gegndi hlutverki 

úrskurðaraðila á málskotsstigi innan stjórnsýslunnar, sbr. Hrd. 2002, 1169. Þessu var þó öfugt 

farið í Hrd. 2000, 3521 þar sem U stefndi áfrýjunarnefnd í vörumerkja- og einkaleyfamálum 

og krafðist þess að ógilt yrði með dómi nánar tiltekin ákvörðun nefndarinnar. Hæstiréttur 

felldi efnisdóm um málið án þess að gera nokkrar athugasemdir við aðild nefndarinnar að 

málinu. Þrátt fyrir síðastnefndan dóm virðist það heyra til undantekninga að kærunefndir á 

málsskotsstigi eigi varnaraðild að málum er varða úrskurði þess. 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
180 Sbr. Hrd. 2005, 3714. 
181 Sbr. Hrd. 2004, 2336. 
182 Áhugavert er að skoða málatilbúnað stefnanda um varnaraðild að málinu en þar kom fram að ráðherra í 
hlutverki sínu sem æðra sett stjórnvald hefði lögvarða hagsmuni af úrlausn málsins. Stefnandi rökstuddi þá 
ákvörðun sína að beina málatilbúnaði einnig að æðra settu stjórnvaldi með því að ráðherra hefði samkvæmt 
almennum reglum stjórnsýsluréttarins stjórnunarheimildir gagnvart Útlendingastofnun. Þá vísaði stefnandi til 
dómaframkvæmdar Hæstaréttar, einkum og sér í lagi dóma Hæstaréttar nr. 113/2001 og 499/2005. 
183 Sú niðurstaða er á skjön við varnaraðild í Hrd. 1999, 957. 
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5.4.3 Meginreglan um að stefna því stjórnvaldi sem ákvörðun tekur 

Samkvæmt meginreglu hefur verið talið heimilt að stefna beri því stjórnvaldi sem er í senn 

aðildarhæft og bært til þess að taka þá ákvörðun sem ógildingar er krafist á.184 Reglan hefur 

bæði verið lögð til grundvallar að dönskum rétti og íslenskum, sbr. Hrd. 2000, 1379.185 Í 

málinu tók Hæstiréttur fram að ekki væri talið unnt að ógilda stjórnvaldsákvörðun með dómi 

nema því stjórnvaldi sem ákvörðun tók væri stefnt til varna í málinu.186 Reglan fellur nokkuð 

illa að þeirri dómaframkvæmd sem Hæstiréttur skapaði árið 1997 og í raun óljóst hvernig 

hægt sé að leggja þær báðar til grundvallar. Í framkvæmd virðist sem dómaframkvæmdin frá 

1997 hafi oftar verið lögð til grundvallar, líkt og rakið var í kafla 5.4.1, hins vegar finnast 

þess þó dæmi þar sem Hæstiréttur hafi vísað til meginreglunnar úr Hrd. 2000, 1379. Í Hrd. 

13. febrúar 2007 í máli nr. 56/2007 höfðuðu eigendur jarðarinnar S II mál á hendur eigendum 

jarðarinnar S I til þess að fá fellda úr gildi tiltekna ákvörðun sýslumannsins í Búðardal. Í 

forsendum héraðsdóms fyrir frávísun var tekið fram að til þess að fá stjórnvaldsákvörðun 

fellda úr gildi yrði alla jafna að stefna til varnar því stjórnvaldi sem stóð að þeirri ákvörðun 

sem um var deilt. Hæstiréttur staðfesti dóm héraðsdóms með vísan til forsendna. Þannig 

standa veigamikil rök til þess að stjórnvaldi sé gert kleift að koma á framfæri þeim 

sjónarmiðum sem stóðu að baki ákvörðun þess. 

 
Í sératkvæði minnihluta Hæstaréttar í Hrd. 18. júní 2008 í máli nr. 264/2008 var vísað til 

reglunnar og tekið fram að í einkamálalögum væri ekki að finna sérstök ákvæði um aðild til 

varnar í málum sem vörðuðu lögmæti stjórnvaldsákvarðana. Hins vegar hefði sú óskráða 

meginregla verið talin gilda um varnaraðild hins opinbera sem fæli það í sér að stefna bæri 

því stjórnvaldi sem nyti aðildarhæfis og væri bært að lögum til þess að taka umrædda 

ákvörðun. Engu að síður var tekið fram að frá framangreindri meginreglu væru til 

undantekningar, sem annað hvort leiddu af lögum eða venju. Þannig var samkvæmt 

niðurstöðu minnihlutans ein undantekningin frá reglunni sú dómaframkvæmd sem 

Hæstiréttur hóf árið 1997 og gerð hefur verið að umfjöllunarefni í kafla 5.3. Önnur 

undantekningin er sú venja sem talin er gilda á sviði byggingar- og skipulagsmála um útgáfu 

byggingarleyfa og felst í því að ekki er réttarfarsnauðsyn til þess að stefna því stjórnvaldi sem 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
184 Páll Hreinsson, Hæfisreglur stjórnsýslulaga (Bókaútgáfan Codex 2005) 866. 
185 Sjá reifun á dóminum í kafla 4.2.2. 
186 Hrd. 2000, 1379, 1381; Sérstaklega áhugavert er að geta þeirrar staðreyndar að í málinu dæmdu Guðrún 
Erlendsdóttir, Haraldur Henrysson, Hjörtur Torfason, Hrafn Bragason og Pétur Kr. Hafstein. Enginn þessara 
dómara átti sæti í Hrd. 1997, 643, Hrd. 1997, 2856 og Hrd. 1997, 2918. Rétt er þó að taka fram allir áttu þeir 
sæti í Hrd. 1997, 2025 sem gaf til kynna vísbendingu um þá framkvæmd sem lögð var til grundvallar í Hrd. 
1997, 2856 og Hrd. 1997, 2918. 
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gaf út byggingarleyfið heldur eingöngu gagnaðila að stjórnsýslumálinu.187 Þannig var vísað 

til reglunnar í Hrd. 2006, 167 þar sem deilt var um útgáfu byggingarleyfis en stefndu byggðu 

sýknukröfu sína meðal annars á aðildarskorti samkvæmt 2. mgr. 16. gr. eml. Stefndi taldi að 

stefnanda hefði borið að stefna sveitarstjórn Grímsnes- og Grafningshrepps sem gefið hafði 

út umrætt byggingarleyfi og tekið hina umdeildu stjórnvaldsákvörðun með vísan til Hrd. 

2000, 1379. Hæstiréttur hafnaði málatilbúnaði stefnda að þessu leyti og vísaði til þess að 

samkvæmt dómaframkvæmd væri ekki réttarfarsnauðsyn til þess að hlutaðeigandi 

sveitarfélag ætti aðild að dómsmáli um gildi byggingarleyfis. Þriðja undantekningin sem 

minnihluti Hæstaréttar í máli nr. 264/2008 vísaði til er sú dómvenja um að stefna íslenska 

ríkinu til þess að þola dóm í ákveðnum málaflokkum, sbr. umfjöllun í köflum 4.2.4 og 5.4.4. 

 
Ljóst er að meginregla Hæstaréttar um að stefna beri aðildarbæru stjórnvaldi fellur illa að 

þeirri dómaframkvæmd sem rétturinn skapaði árið 1997. Það er athyglisvert að skilningur 

minnihlutans í máli nr. 264/2008 á efninu er sá að dómaframkvæmd Hæstaréttar frá árinu 

1997 væri undantekning frá meginreglu Hrd. 2000, 1379. Ef litið er yfir framkvæmd 

Hæstaréttar með heildstæðum hætti virðist þó sem að mun algengara sé að vísað sé til 

dómaframkvæmdarinnar frá árinu 1997 í úrlausnum réttarins og því óljóst hvort hægt sé að 

skilgreina hana sem undantekningu frá meginreglu Hæstaréttar í Hrd. 2000, 1379. Hins vegar 

fellur meginreglan sem vísað er til í Hrd. 2000, 1379 mun betur að meginreglum 

stjórnsýsluréttarins ásamt því að almennt virðist vera rökrétt að stefna því stjórnvaldi sem 

ákvörðun tekur án þess að velta sérstaklega fyrir sér á hvaða stjórnsýslustigi stjórnvaldið er. 

Þá er meginreglan í Hrd. 2000, 1379 mun fastmótaðri en dómaframkvæmdin frá 1997 með 

hliðsjón af aldri meginreglunnar og þeirri staðreynd að hennar nýtur einnig við í 

Danmörku.188 

5.4.4 Frávik frá dómaframkvæmdinni 
Líkt og rakið var í kafla 4.2 hefur talsverð óvissa ríkt um það hér á landi hvenær beina skuli 

málatilbúnaði að íslenska ríkinu og hvenær því afsprengi ríkisins sem hafði með það að gera 

að krafa stefnanda á hendur því stofnaðist. Í þessum kafla verður vikið að tvenns konar 

fyrirbærum innan stjórnsýslunnar, annars vegar sjálfstæðum stjórnsýslunefndum sem falið er 

ákvörðunarvald um tiltekið málefni án aðkomu annarra stjórnvalda, sbr. kafli 5.4.4.1.189 Hins 

vegar sjálfstæðum stjórnsýslunefndum sem gegna hlutverki úrskurðaraðila á málskotsstigi 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
187 Sbr. umfjöllun í kafla 4.3.4. 
188 Poul Andersen, Dansk forvaltningsret (5. útg. Gyldendal 1965) 648. 
189 Sbr. Páll Hreinsson, „Sjálfstæðar stjórnsýslunefndir“ (2000) 52 Úlfljótur 561, 565. 
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innan stjórnsýslunnar, sbr. kafli 5.4.4.2.190 Það sem skilur framangreindar nefndir frá þeirri 

umfjöllun sem rakin var hér að framan er sú staðreynd að þær virðast ekki hafa fylgt 

dómaframkvæmd Hæstaréttar frá árinu 1997, sbr. Hrd. 1997, 643 og Hrd. 2002, 1169. 

5.4.4.1 Stjórnsýslunefndir sem ekki eru kærunefndir 
Samkvæmt 8. gr. laga um þjóðlendur og ákvörðun marka eignarlands, þjóðlendna og afrétta, 

nr. 58/1998, skal Óbyggðanefnd að eigin frumkvæði úrskurða um málefni sem undir hana 

heyra, en um hlutverk hennar að öðru leyti er fjallað um í 7. gr. laganna. Þá segir í 14. gr. 

laganna að úrlausnum nefndarinnar verði ekki skotið til ráðherra sem æðra stjórnvalds. Deilur 

sem úrskurðað er um hjá nefndinni eru nánast undantekningalaust á milli einkaaðila og 

íslenska ríkisins, enda er íslenska ríkið eigandi lands og hvers konar landsréttinda eða 

hlunninda í þjóðlendum sem ekki eru háð einkaeignarrétti, sbr. 2. gr. laganna. Þegar þess er 

freistað að hnekkja úrskurðum nefndarinnar fyrir dómstólum skal höfða einkamál innan sex 

mánaða frá útgáfudegi úrskurðarins, sbr. 1. mgr. 19. gr. Af ákvæðinu er þó ekki hægt að 

draga ályktun um hver skuli vera varnaraðili að málinu. Sú framkvæmd hefur hins vegar 

verið lögð til grundvallar að stefna einungis gagnaðilum að málinu fyrir nefndinni, líkt og 

tíðkast í dómaframkvæmd á sviði byggingar- og skipulagsmála.191 Slíkt er á skjön við 

meginreglu Hrd. 2000, 1379 um að stefna skuli aðildarhæfu stjórnvaldi sem ákvörðun tekur 

og áður hefur verið fjallað um. 

 
Um aðrar nefndir sem gegna sambærilegu hlutverki á öðrum málefnasviðum innan 

stjórnsýslunnar má til dæmis nefna svokallaða Bótanefnd samkvæmt IV. kafli laga um 

greiðslu ríkissjóðs á bótum til þolenda afbrota, nr. 69/1995. Líkt og úrskurðir 

Óbyggðanefndar eru úrskurðir Bótanefndar einnig endanlegir á stjórnsýslustigi, sbr. 16. gr. 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
190 Sbr. Páll Hreinsson, „Sjálfstæðar stjórnsýslunefndir“ (2000) 52 Úlfljótur 561, 563. 
191 Sbr. Hrd. 2004, 3796, Hrd. 2005, 2567, Hrd. 2005, 3015, Hrd. 2006, 2203, Hrd. 2006, 2252, Hrd. 2006, 
2279, Hrd. 2006, 3774, Hrd. 2006, 3896, Hrd. 2006, 3963, Hrd. 16. janúar 2007 í máli nr. 650/2006, Hrd. 31. 
janúar 2007 í máli nr. 2/2007, Hrd. 16. maí 2007 í máli nr. 448/2006, Hrd. 16. maí 2007 í máli nr. 536/2006, 
Hrd. 16. maí 2007 í máli nr. 571/2006, Hrd. 16. maí 2007 í máli nr. 24/2007, Hrd. 14. júní 2007 í máli nr. 
22/2007, Hrd. 14. júní 2007 í máli nr. 23/2007, Hrd. 14. júní 2007 í máli nr. 25/2007, Hrd. 14. júní 2007 í máli 
nr. 26/2007, Hrd. 14. júní 2007 í máli nr. 28/2007, Hrd. 4. október 2007 í máli nr. 27/2007, Hrd. 11. október 
2007 í máli nr. 99/2007, Hrd. 18. október 2007 í máli nr. 47/2007, Hrd. 18. október 2007 í máli nr. 79/2007, 
Hrd. 2. mars 2009 í máli nr. 75/2009, Hrd. 24. september 2009 í máli nr. 102/2009, Hrd. 29. október 2009 í máli 
nr. 685//2008, Hrd. 19. nóvember 2009 í máli nr. 69/2009, Hrd. 25. mars 2010 í máli nr. 409/2009, Hrd. 3. júní 
2010 í máli nr. 184/2009, Hrd. 3. júní 2010 í máli nr. 198/2010, Hrd. 16. september 2010 í máli nr. 473/2009, 
Hrd. 7. október 2010 í máli nr. 379/2009, Hrd. 7. október 2010 í máli nr. 517/2009, Hrd. 7. október 2010 í máli 
nr. 722/2009, Hrd. 7. október 2010 í máli nr. 723/2009, Hrd. 7. október 2010 í máli nr. 748/2009, Hrd. 7. 
október 2010 í máli nr. 749/2010, Hrd. 7. október 2010 í máli nr. 750/2009, Hrd. 11. nóvember 2010 í máli nr. 
768/2009, Hrd. 10. febrúar 2011 í máli nr. 299/2010, Hrd. 11. apríl 2011 í máli nr. 199/2011, Hrd. 22. 
september 2011 í máli nr. 294/2010, Hrd. 29. september 2011 í máli nr. 75/2011, Hrd. 20. september 2012 í máli 
nr. 65/2012, Hrd. 27. september 2012 í máli nr. 350/2011. 
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laganna. Það liggur í hlutarins eðli að brotaþoli og brotamaður eru þeir einu sem átt geta 

lögvarða hagsmuni af ákvörðunum nefndarinnar og þannig þeir einu sem geta krafist þess 

fyrir dómstólum að ákvörðun hennar sé hnekkt. Það er hins vegar nokkuð eðlilegt með 

hliðsjón af eðli ákvarðana Bótanefndar að brotaþola og brotamanni sé ekki gert að stefna 

hvor öðrum í einkamáli til ógildingar á ákvörðun nefndarinnar. Þannig hefur verið lagt til 

grundvallar að málatilbúnaður beinist að íslenska ríkinu.192 Þá hefur íslenska ríkið einnig 

verið aðili til sóknar þar sem ríkissjóður gerir endurkröfu á hendur brotamanni vegna 

útgreiddra bóta.193 Að öllu framangreindu virtu verður að teljast eðlilegt að íslenska ríkið eigi 

aðild að málum sem höfðuð eru til ógildingar á úrskurðum Óbyggðanefndar og Bótanefndar. 

Þannig hefur íslenska ríkið beina lögvarða hagsmuni af því að nefndirnar úrskurði því í hag 

með sama hætti og gagnaðilar þess, einstaklingar og lögaðilar, eiga lögvarða hagsmuni af 

úrlausn málanna. Aðrar nefndir sem einnig njóta aðildarhæfis en hefur ekki tíðkast að stefna 

fyrir dómstólum eru til að mynda mannanafnanefnd og örnafnanefnd.194 Sú fyrri starfar á 

grundvelli VIII. kafla laga um mannanöfn, nr. 45/1996, en sú seinni samkvæmt lögum um 

bæjanöfn o.fl., nr. 35/1953.  

5.4.4.2 Stjórnsýslunefndir sem gegna hlutverki úrskurðaraðila 
Varnaraðild hins opinbera í málum er varða gildi ákvarðana skattyfirvalda hefur verið talsvert 

ólík þeirri er tíðkast á öðrum málefnasviðum. Ágreiningsmál um ákvörðun skatta, gjalda og 

skattstofna eru úrskurðuð af yfirskattanefnd, sbr. 1. gr. laga um yfirskattanefnd, nr. 30/1992. 

Þannig úrskurðar nefndin um kærur um öll gjöld sem ríkisskattstjóri ákvarðar um ásamt því 

að úrskurða um sektir sem skattrannsóknarstjóri hefur til meðferðar, sbr. 2. gr. laganna. Rétt 

er að taka fram að framangreindir aðilar koma fram fyrir hönd gjaldkrefjanda, íslenska 

ríkisins, í málum hjá yfirskattanefndinni, sbr. 2. mgr. 3. gr. laganna. Þá er yfirskattanefnd 

sérstök með tilliti til þess að fjármálaráðherra er heimilt að fengnum meðmælum 

ríkisskattstjóra þar um að skjóta úrskurðum yfirskattanefndar til dómstóla, sbr. 15. gr. laga 

um yfirskattanefnd.195 Skattgreiðendur sem una ekki ákvörðunum skattyfirvalda er einnig 

heimilt að skjóta þeim til dómstóla að öðru leyti en sérstaklega er kveðið á um í 15. gr. Þegar 

þess er freistað að fá úrskurðum yfirskattanefndar hnekkt fyrir dómstólum hefur sú 

undantekningalausa dómaframkvæmd myndast að fjármálaráðherra fyrir hönd íslenska 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
192 Sbr. Hrd. 2004, 540, Hrd. 2005, 2040, Hrd. 2005, 2074 Hrd. 2005, 3592, Hrd. 29. maí 2008 í máli nr. 
308/2007, Hrd. 25. nóvember 2010 í máli nr. 166/2010. 
193 Sbr. Hrd. 25. febrúar 2010 í máli nr. 330/2009, Hrd. 14. október 2010 í máli nr. 69/2010. 
194 Sbr. Hrd. 2001, 2281, dómur Héraðsdóms Reykjavíkur 31. janúar 2013 í máli nr. E-721/2012. 
195 Sbr. Hrd. 1994, 758, Hrd. 1996, 561; Einar Karl Hallvarðsson, „Hvernig er þetta með ríkið?“ (2005) 58 
Úlfljótur 495, 521. 
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ríkisins er stefnt.196 Erfitt er að álykta um á hvaða grundvelli aðild íslenska ríkisins sé í 

slíkum málum, þ.e. hvort íslenska ríkið komi í málinu fram sem gagnaðili skattaðila, sbr. 

dómaframkvæmd í byggingar- og skipulagsmálum, eða sé aðili að málinu í stað lægra settra 

stjórnvalda. Ætla verður að síðari kosturinn sé líklegri og að íslenska ríkið sé raunar aðili í 

stað ríkisskattstjóra eða skattrannsóknarstjóra. Þannig er dómaframkvæmdinni frá árinu 1997 

fylgt nema hvað íslenska ríkið nýtur aðildar í stað lægra settra stjórnvalda. Sama framkvæmd 

virðist hafa tíðkast þegar mál eru höfðuð til ógildingar á ákvörðunum embætti skattstjóra, sbr. 

þó lög nr. 136/2009,197 og úrskurðum ríkisskattstjóra.198  

5.5 Dómaframkvæmd árið 2008 
Í þeim málum sem rakin hafa verið hefur dómaframkvæmdin frá árinu 1997, sbr. Hrd. 1997, 

2856 og Hrd. 1997, 2918, ýmist verið lögð til grundvallar og henni fylgt fullum fetum eða 

litið hefur verið framhjá henni án nokkurra skýringa eða athugasemda af hálfu Hæstaréttar 

þar að lútandi eins og rakið hefur verið. Á árinu 2008 féllu hins vegar tveir dómar sem 

mörkuðu ef til vill ákveðin þáttaskil á þessu sviði.199 

 
Í fyrri dóminum, Hrd. 14. mars 2008 í máli nr. 114/2008, höfðuðu stefnendur mál á hendur 

íslenska ríkinu og Vegagerðinni með þeirri dómkröfu að ógiltur yrði úrskurður 

umhverfisráðherra vegna kæru Vegagerðarinnar þar sem hluti ákvörðunar Skipulagsstofnunar 

um matsáætlun var felld úr gildi.200 Ólíkt fyrrnefndum Kárahnjúkadómum tók Hæstiréttur 

skýra afstöðu til aðildar íslenska ríkisins að málinu. Hæstiréttur komst að þeirri niðurstöðu að 

réttarfarsástæður stæðu til þess að gefa ráðherra kost á að láta málið til sín taka. Sú niðurstaða 

réttarins fór bersýnilega gegn dómaframkvæmd hans frá árinu 1997 og þótti því um margt 

athyglisverð. Að auki var þetta í fyrsta skipti sem Hæstiréttur tilgreindi að sérstök 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
196 Einar Karl Hallvarðsson, „Hvernig er þetta með ríkið?“ (2005) 58 Úlfljótur 495, 520-521; Sbr. Hrd. 2003, 
2329, Hrd. 2003, 3323, Hrd. 2004, 4147, Hrd. 2004, 4394, Hrd. 2006, 519, Hrd. 20. september 2007 í máli nr. 
523/2006, Hrd. 22. nóvember 2007 í máli nr. 44/2007, Hrd. 7. febrúar 2008 í máli nr. 187/2007, Hrd. 16. 
október 2008 í máli nr. 106/2008, Hrd. 6. nóvember 2008 í máli nr. 54/2008, Hrd. 19. mars 2009 í máli nr. 
218/2008, Hrd. 25. nóvember 2010 í máli nr. 223/2010, Hrd. 13. október 2011 í máli nr. 241/2010, Hrd. 6. 
desember 2012 í máli nr. 153/2012. 
197 Með lögum nr. 136/2009 var gerð sú veigamikla breyting á stjórnsýslu skattamála að í stað níu skattstjóra og 
ríkisskattstjóra voru embættin sameinuð í embætti ríkisskattstjóra; Alþt. 2009-2010, A-deild, þskj. 251 - 226. 
mál, athugasemdir við frumvarpið. 
198 Sbr. Hrd. 2004, 584, Hrd. 2005, 1578, Hrd. 16. júní 2009 í máli nr. 270/2009, Hrd. 10. desember 2009 í máli 
nr. 181/2009, Hrd. 14. janúar 2010 í máli nr. 166/2009, Hrd. 28. janúar 2010 í máli nr. 143/2009, Hrd. 20. 
janúar 2011 í máli nr. 212/2010, Hrd. 31. mars 2011 í máli nr. 626/2010, Hrd. 13. október 2011 í máli nr. 
241/2010, Hrd. 26. apríl 2012 í máli nr. 263/2011; Sjá þó Hrd. 2006, 5370, Hrd. 20. september 2012 í máli nr. 
59/2012.  
199 Sjá einnig umfjöllun um dómana í kafla 4.3.3. 
200 Sbr. Hrd. 2002, 2241, Hrd. 2003, 673, Hrd. 2004, 171. 
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réttarfarsnauðsyn stæði til þess að gefa ráðherra kost á því að láta málið til sín taka. Einungis 

þremur mánuðum síðar féll dómur í máli nr. 264/2008 sem jók enn á réttaróvissuna um aðild 

hins opinbera. 

 
Í seinni dóminum, Hrd. 18. júní 2008 í máli nr. 264/2008, voru atvik með þeim hætti að 

stefnendur höfðuðu mál á hendur íslenska ríkinu og Vegagerðinni, líkt og í máli nr. 114/2008. 

Stefnendur gerðu þá dómkröfu að felldur yrði úr gildi sá hluti úrskurðar umhverfisráðherra 

þar sem fallist var á tiltekna framkvæmd með skilyrðum í sex liðum. Íslenska ríkið krafðist í 

málinu frávísunar á kröfum stefnanda enda hafði umhverfisráðherra farið með úrskurðarvald 

á málskotsstigi innan stjórnsýslunnar, sbr. 26. gr. ssl., og hefði þannig enga lögvarða 

hagsmuni af úrlausn málsins. Þá vísaði ríkið til dómaframkvæmdar Hæstaréttar, einkum og 

sér í lagi til Hrd. 1997, 2856, Hrd. 1997, 2918, Hrd. 2001, 4620 og Hrd. 2002, 3910. 

Stefnendur vísuðu hins vegar til þess að ráðherra hefði hagsmuni af því að fá að taka til varna 

í málinu og upplýsa það eftir því sem nauðsyn þótti. Þá vísuðu stefnendur til þess að 

breytingar hefðu átt sér stað á réttarsviðinu, bæði í dómaframkvæmd og í skrifum 

fræðimanna,201 sem bentu til þeirrar nálgunar er stefnendur lögðu til. Að auki var vísað til 

svokallaðra Kárahnjúkadóma og Hrd. í máli nr. 114/2008. Af niðurstöðu héraðsdóms má 

draga þá ályktun að viðfangsefnið hafi vafist fyrir dómara málsins enda eru fordæmi 

Hæstaréttar nokkuð misvísandi. Það var þó niðurstaða héraðsdóms í málinu að vísa bæri 

málinu frá dómi þar sem dómvenjan frá árinu 1997 væri það afdráttarlaus að ekki væri hægt 

að líta framhjá henni. Málinu var áfrýjað til Hæstaréttar þar sem rétturinn þríklofnaði í 

niðurstöðu sinni. Meirihluti Hæstaréttar fjallaði að engu leyti um dómaframkvæmdina sem 

sett var með tveimur Hæstaréttardómum í október árið 1997, hins vegar staðfesti meirihlutinn 

niðurstöðu héraðsdóms og virðist þar af leiðandi hafa lagt sama skilning í viðfangsefnið eins 

og héraðsdómur.  

 
Einn dómari, sem þó myndaði meirihluta í dóminum, skilaði sératkvæði og taldi að lögum 

samkvæmt stæði ekki nauðsyn til þess að umhverfisráðherra léti málið til sín taka nema af 

þeirri ástæðu að málinu var skotið til hans á grundvelli sérstakrar lagaheimildar. Þannig 

gegndi ráðherrann hlutverki hlutlauss úrskurðaraðila á stjórnsýslustigi en af þeim sökum 

hefði ráðherra ekki lögvarða hagsmuni af úrlausn málsins sem leitt gæti til aðildar hans að 

málinu. Athygli vekur að í sératkvæðinu er ekki gerður reki að því að hugsanlega hefði verið 

réttara að stefna Skipulagsstofnun. Slíkt hefði verið eðlilegt með vísan til þess að í 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
201 Sbr. kafli 6.1. 
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sératkvæðinu virðist vera talin þörf á því að hlutaðeigandi stjórnvaldi sé stefnt til þess að þola 

dóm um ógildingu eigin ákvörðunar, með vísan til þess að ráðherra sem úrskurðaraðili á 

málskotsstigi hafði ekki lögvarða hagsmuni af úrlausn málsins.  

 
Þá skiluðu tveir dómarar sératkvæði í málinu og mynduðu jafnframt minnihluta í niðurstöðu 

Hæstaréttar.202 Minnihlutinn gerði grein fyrir því að í einkamálalögum væri ekki að finna 

sérstök ákvæði um aðild hins opinbera til varnar í málum er vörðuðu lögmæti 

stjórnvaldsákvörðunar. Aukinheldur vísaði minnihlutinn til meginreglunnar um að stefna 

bæri því stjórnvaldi sem væri í senn aðildarhæft og tekið hefði þá ákvörðun sem leitað væri 

úrlausnar um, sbr. Hrd. 2000, 1379. Þá var dómaframkvæmd Hæstaréttar frá árinu 1997 

rakin, helstu dómar þar að lútandi og það áréttað að þessi breyting á dómaframkvæmd hefði 

ekki verið fyrir tilstuðlan lagabreytingar heldur með einhliða ákvörðun réttarins um að breyta 

áralangri og viðtekinni skýringu á ákvæðum einkamálalaga. Sú skýring byggðist á því að 

samlagsaðild, samkvæmt 19. gr. eml., yrði hagað svo að stefna mætti rétthafa 

stjórnvaldsákvörðunar ásamt hlutaðeigandi stjórnvaldi enda væru kröfurnar sprottnar af sömu 

stjórnvaldsákvörðuninni sem væri að lögum bindandi fyrir rétthafann og stjórnvaldið sjálft.203 

Minnihlutinn vísaði til þeirra fjölmörgu í dómaframkvæmd og verið látin viðgangast 

átölulaust af hálfu Hæstaréttar án þess að tilgreind væru skýr viðmið um hvenær heimilt væri 

að beina málatilbúnaði að ráðherra.204 Að mati minnihlutans nyti ráðherra, með vísan til 

stjórnsýslulegrar stöðu hans og með tilliti til ráðherraábyrgðar hans, lögvarinna hagsmuna af 

því að koma að sjónarmiðum sínum við meðferð málsins fyrir dómstólum. Þá hefði ráðherra 

forræði á sakarefninu og sú aðstaða sem löggjafinn hafði með lögum falið honum leiddi til 

þess að hann teldist uppfylla óskráðar meginreglur réttarfars um að eiga lögvarða hagsmuni 

af úrlausn málsins. Þá taldi minnihlutinn að með vísan til málatilbúnaðar stefnanda yrði málið 

ekki nægjanlega upplýst án aðildar ráðherra. 

 
Samkvæmt framangreindu virðist minnihluti Hæstaréttar hafa tekið nokkuð afdráttarlausa 

afstöðu til álitaefnisins. Í sératkvæðinu er þó ekki gerð tillaga um það hvernig varnaraðild 

hins opinbera skuli vera háttað að öðru leyti en að ráðherra yrði gefinn kostur á því að láta 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
202 Minnihlutann mynduðu þeir Ólafur Börkur Þorvaldsson og Páll Hreinsson en áhugavert er að geta þeirrar 
staðreyndar að sömu dómarar, ásamt Gunnlaugi Claessen, dæmdu í í máli nr. 114/2008 þar sem niðurstaða 
réttarins var meðal annars sú að réttarfarsnauðsyn stæði til þess að gefa ráðherra kost á því að láta málið sig 
varða; Í því samhengi má vísa til gagnrýni Jóns Steinars Gunnlaugssonar um að óæskilegt sé að einungis þrír 
dómarar dæmi í ákveðnum málum, sbr. Jón Steinar Gunnlaugsson, Veikburða Hæstiréttur: Verulegra úrbóta er 
þörf (Almenna bókafélagið 2013) 13-24. 
203 Sbr. Hrd. 1981, 1183, Hrd. 1983, 1655, Hrd. 1993, 2364. 
204 Sbr. Hrd. 2002, 2241, Hrd. 2003, 673, Hrd. 2004, 171, Hrd. 2004, 2760. 
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málið sig varða í þessum tilteknu málaferlum. Slíkt veldur óneitanlega vanda enda er erfitt að 

draga heildstæða ályktun af sératkvæði minnihlutans um hvernig aðild í málum af þessu tagi 

ætti að vera háttað. Hins vegar leiðir af sératkvæðinu að dómararnir telji að ráðherrar geti í 

ákveðnum tilvikum haft lögvarða hagsmuni af úrlausn dómstóla um gildi 

stjórnvaldsákvarðana þeirra. Slík aðstaða kann að vera til staðar þegar málatilbúnaður 

stefnanda grundvallast í meginatriðum á því að ráðherra hafi brotið gegn 

málsmeðferðarreglum. Eðli málsins samkvæmt hníga í slíkum tilvikum veigamikil rök til 

þess að ráðherra njóti aðildar að máli og svari til saka. Annað dæmi um nauðsynlega aðild 

ráðherra gæti verið þegar lægra sett stjórnvald ákvarðar stefnanda í hag en ákvörðunin er 

felld úr gildi með úrskurði ráðherra. Í slíkum tilvikum kann að hljóma einkennilega að höfða 

mál gegn þeim aðila sem er stefnanda „sammála“ í meginatriðum um tiltekið 

ágreiningsefni.205  

5.6 Dómaframkvæmd eftir árið 2008 
Eins og gefur að skilja voru tvær framangreindar niðurstöður Hæstaréttar síst til þess fallnar 

að greiða úr þeirri réttaróvissu sem til staðar var sérstaklega með hliðsjón af því hve 

misvísandi þær voru. Ljóst er þó að áhrifa dómanna frá árinu 2008 gætti í þó nokkru mæli í 

úrlausnum Hæstaréttar skömmu eftir uppkvaðningu þeirra. Í Hrd. 1. október 2009 í máli nr. 

696/2008 höfðaði stefnandi mál einungis á hendur Vegagerðinni til ógildingar á úrskurði 

umhverfisráðherra. Hvorki héraðsdómur né Hæstiréttur gerði nokkra athugasemd við 

varnaraðild málsins en henni var háttað nákvæmlega eins og meirihluti Hæstaréttar gaf 

vísbendingu um í máli nr. 264/2008. Þetta er þó fyrsti dómurinn sem tekinn er til umfjöllunar 

í þessari ritgerð þar sem þess er freistað að fá úrskurði umhverfisráðherra hnekkt fyrir 

dómstólum án aðildar lægra eða æðra setts stjórnvalds.206 Rétt er að benda á að hvorugur 

dómaranna sem mynduðu minnihluta í máli nr. 264/2008 dæmdu í þessu máli.207 Sú 

framkvæmd sem meirihlutinn vísar til í máli nr. 264/2008 og virðist vera lögð til grundvallar 

í máli nr. 696/2008 gengur hins vegar í berhögg við þá meginreglu sem rétturinn sjálfur setti 

með Hrd. 2000, 1379 og fjallað var um í kafla 5.4.3, sbr. einnig Hrd. 13. febrúar 2007 í máli 

nr. 56/2007.  

 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
205 Sbr. forsendur héraðsdóms í Hrd. 8. mars 2013 í máli nr. 115/2013. 
206 Sbr. Hrd. 22. október 2009 í máli nr. 671/2008 þar sem aðildin var sambærileg þeirri er birtist í máli nr. 
696/2008 en hér freistuðu stefnendur úr máli nr. 264/2008 þess að höfða mál á nýjan leik í samræmi við gefnar 
„leiðbeiningar“ Hæstaréttar úr því máli sem áður hafði verið vísað frá dómi.  
207 Í dómi Hæstaréttar áttu sæti Árni Kolbeinsson, Garðar Gíslason, Gunnlaugur Claessen, Ingibjörg 
Benediktsdóttir og Markús Sigurbjörnsson. Þeir tveir fyrstnefndu mynduðu meirihluta í Hrd. 264/2008. 
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Einungis þremur vikum eftir að dómur var kveðinn upp í máli nr. 696/2008 var kveðinn upp 

annar dómur, Hrd. 22. október 2009 í máli nr. 22/2009, þar sem reyndi á sambærileg 

úrlausnarefni. Í málinu gerði stefnandi þá dómkröfu að ógiltur yrði úrskurður 

umhverfisráðherra nema að í þessu máli var íslenska ríkinu og Vegagerðinni stefnt til varna. 

Líkt og svo oft áður var varnaraðildin látin standa án athugasemda af hálfu Hæstaréttar. Það 

sem vekur hins vegar sérstaka athygli er að af þeim fimm dómurum Hæstaréttar sem dæmdu í 

málinu höfðu fjórir dómarar einnig dæmt í máli nr. 696/2008.208 Niðurstaða Hæstaréttar í 

máli nr. 22/2009 er þannig á skjön við dómaframkvæmd Hæstaréttar frá árinu 1997, og 

raunar einnig þá sem birtist í niðurstöðu meirihlutans í máli nr. 264/2008, þrátt fyrir að 

forsendur dómanna séu talsvert ólíkar. Niðurstaðan samræmist hins vegar Hrd. 2002, 2241, 

Hrd. 2003, 673, Hrd. 2004, 171, Hrd. 2005, 2503, Hrd. 27. september 2007 í máli nr. 

182/2007 og Hrd. 14. mars í máli nr. 114/2008. 

 
Áhrif dómanna frá árinu 2008 birtust á fleiri sviðum en í umhverfismálum vegna þess að í 

Hrd. 4. mars 2010 í máli nr. 290/2009 voru atvik þau að K höfðaði mál á hendur íslenska 

ríkinu og M til þess að fá úrskurð dóms- og kirkjumálaráðuneytisins um umgengni A við M 

felldan úr gildi, en með úrskurðinum staðfesti ráðuneytið í meginatriðum úrskurð sýslumanns 

um efnið. Íslenska ríkið krafðist sýknu í málinu og sótti dómþing en við aðalmeðferð málsins 

reifaði ríkið tiltekin sjónarmið til stuðnings frávísun málsins ex officio sökum þess að íslenska 

ríkið ætti ekki lögvarða hagsmuni af úrlausn málsins. Í niðurstöðukafla héraðsdóms í málinu 

var vísað til niðurstöðu meirihluta Hæstaréttar í máli nr. 264/2008 um að meta þyrfti hvort 

réttarsamband væri á milli stefnda M og stefnda íslenska ríkisins sem leitt gæti af sér óskipt 

réttindi þeirra eða óskipta skyldu gagnvart stefnanda. Héraðsdómur komst að þeirri 

niðurstöðu að svo væri ekki og að aðild stefndu yrði ekki reist á ákvæðum 18. eða 19. gr. 

eml. Með vísan til fyrri dómafordæma Hæstaréttar frá árinu 1997 var kröfum K á hendur 

íslenska ríkinu vísað frá ex officio. Hæstiréttur staðfesti héraðsdóm með vísan til forsendna 

hans. Þannig staðfestir Hæstiréttur tilvist og réttmæti dómaframkvæmdarinnar frá árinu 1997 

og þá túlkun á ákvæðum 18. og 19. gr. eml., sem lögð var til grundvallar í máli nr. 264/2008, 

sem þó verður að teljast varhugavert enda verður tæplega séð að þær geti farið saman í öllum 

atriðum enda dómaframkvæmd á þessu sviði mun flóknari og meira misvísandi en ráða má af 

þessum dómi.  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
208 Ólafur Börkur Þorvaldsson tók sæti í málinu í stað Markúsar Sigurbjörnssonar sem hafði ásamt hinum 
fjórum dómurunum dæmt í máli nr. 696/2008. Líkt og áður hefur verið vikið að stóð Ólafur Börkur, ásamt Páli 
Hreinssyni, að sératkvæði minnihlutans í máli nr. 264/2008. 
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Í kafla 5.4.2 var fjallað um varnaraðild í málum sem höfðuð voru til ógildingar á úrskurðum 

Útlendingastofnunar (útlendingaeftirlitsins) og dómsmálaráðherra. Af nokkrum dómum 

Hæstaréttar mátti ráða að beina ætti kröfum að íslenska ríkinu þrátt fyrir að sú framkvæmd 

væri á skjön við dómaframkvæmdina frá árinu 1997.209 Í Hrd. 12. mars 2009 í máli nr. 

353/2008 var Útlendingastofnun og íslenska ríkinu hins vegar stefnt sameiginlega til varna án 

athugasemda af hálfu Hæstaréttar.210 Erfitt er að draga heildstæða ályktun af dóminum aðra 

en þá að Hæstiréttur hafi verið að beita sams konar nálgun og í máli nr. 114/2008, sbr. 

sératkvæði minnihluta Hæstaréttar í máli nr. 264/2008. Í Hrd. 14. október 2010 í máli nr. 

615/2009 var málatilbúnaður sambærilegur og í máli nr. 353/2008 og varnaraðilar þeir sömu. 

Héraðsdómur gerði engar athugasemdir við aðild málsins og sýknaði stefndu af kröfum 

stefnanda. Hæstiréttur virðist þó hafa séð eitthvað athugavert við aðildina vegna þess að fyrir 

Hæstarétti naut íslenska ríkið einungis aðildar að málinu, án nokkurra skýringa þar að 

lútandi.211  

 
Þrátt fyrir misvísandi niðurstöður Hæstaréttar frá árinu 2008, og raunar allt frá árinu 1997, 

virðist þó sem mál sem höfðuð eru til ógildingar á úrskurðum sjálfstæðra úrskurðarnefnda á 

málsskotsstigi innan stjórnsýslunnar vera í nokkuð fastmótuðum farvegi hvað varnaraðild 

varðar, þ.e. að stefna skuli lægra settu stjórnvaldi.212 Dómaframkvæmdin er hins vegar 

misvísandi í málum sem varða ógildingu á úrskurðum ráðherra, sbr. kaflar 5.4.1 og 5.4.2. 

5.7 Dómaframkvæmd árið 2013  
Á árinu 2013 féll athyglisverður dómur í Hæstarétti sem mögulega kann að fela í sér ákveðna 

hugarfarsbreytingu af hálfu réttarins. Dómurinn, Hrd. 8. mars 2013 í máli nr. 115/2013, 

fjallaði um gildi starfsleyfis stefnanda til að reka skotæfingarsvæði. Stefnandi höfðaði mál á 

hendur íslenska ríkinu, Reykjavíkurborg og gagnaðilum sínum við meðferð málsins á 

stjórnsýslustigi og krafðist meðal annars ógildingar á úrskurði umhverfisráðuneytisins þar 

sem felld var úr gildi ákvörðun heilbrigðisnefndar Reykjavíkurborgar um útgáfu starfsleyfis 

til stefnanda. Líkt og rakið hefur verið nokkrum sinnum í þessari ritgerð hefur ekki tíðkast að 

stefna sveitarfélagi til þess að þola dóm um gildi leyfisveitingar þess, heldur hefur verið látið 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
209 Sbr. Hrd. 2002, 1902, Hrd. 2002, 1906, Hrd. 2004, 2760, Hrd. 2005, 4897. 
210 Dómurinn er reifaður í kafla 5.4.2, sbr. nmgr. 182. 
211 Atvik voru með sama hætti í Hrd. 14. október 2010 í máli nr. 28/2010 þar sem, rétt eins og í máli nr. 
615/2009, kröfur beindust að Útlendingastofnun og íslenska ríkinu en fyrir Hæstarétti takmarkaðist aðildin við 
íslenska ríkið án nokkurra athugasemda af hálfu Hæstaréttar. 
212 Sbr. Hrd. 21. ágúst 2009 í máli nr. 396/2009 og mál sem höfðuð eru til ógildingar á úrskurðum 
áfrýjunarnefndar samkeppnismála og getið var í nmgr. nr. 174 í kafla 5.4.1. 
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nægja að stefna þeim er hafa lögvarða hagsmuni af útgáfu leyfisins. Það vekur því ekki 

undrun að héraðsdómur hafi vísað frá kröfum á hendur Reykjavíkurborg í málinu með vísan 

til nefndrar dómaframkvæmdar. Það sem hins vegar vekur athygli er röksemdafærsla 

héraðsdóms fyrir frávísun í málinu. Þannig er vísað til þess að heilbrigðisnefnd 

Reykjavíkurborgar hafi veitt stefnanda umrætt starfsleyfi sem síðar hafi svo verið fellt úr 

gildi með úrskurði umhverfisráðherra. Stefnda, Reykjavíkurborg, sé því ósammála úrskurði 

ráðherrans og hafi þar af leiðandi enga ástæðu til þess að verjast kröfu stefnanda um að 

úrskurðurinn verði felldur úr gildi. Af öllum framangreindum dómum sem raktir hafa verið 

hefur það aldrei verið tekið til umfjöllunar hver afstaða hins lægra setta stjórnvalds kunni að 

vera til úrskurðar hins æðra og hvort slíkt ætti að hafa áhrif á varnaraðild hins opinbera. Þar 

af leiðandi eru forsendur héraðsdóms áhugaverðar sérstaklega sökum þess að Hæstiréttur 

staðfesti úrskurðinn. Það er vissulega nokkuð órökrétt nálgun að stefna aðila til varnar í 

dómsmáli sem er stefnanda „sammála“ um tiltekið sakarefni en hefur engu að síður verið 

látið að mestu átölulaust af hálfu Hæstaréttar síðan árið 1997, með nokkrum undantekningum 

þó. Forsendur héraðsdómsins eru því talsvert nýmæli en hvort dómurinn sé til marks um 

breytta dómaframkvæmd er of snemmt að spá. 

5.8 Dómaframkvæmd á Norðurlöndunum 
Í Noregi er það lögákveðið að þegar leitað er úrlausnar um gildi stjórnvaldsákvarðana sem 

teknar hafa verið á fleiri en einu stjórnsýslustigi skuli beina málatilbúnaði að því stjórnvaldi 

sem tók síðast ákvörðun.213 Af því leiðir að hið æðra setta stjórnvald nýtur aðildar að 

dómsmálum er varða stjórnvaldsákvarðanir þess, sbr. Rt. 1996.136U og Rt. 2007.538U.214 

Dönsk dómaframkvæmd hefur hins vegar tekið mið af þeirri meginreglu að stefna skuli 

stjórnvaldi sem er í senn aðildarhæft og bært til þess að taka ákvörðun,215 sem er sama 

sjónarmið og fram kom í Hrd. 2000, 1379. Líkt og tíðkast og eðli máls samkvæmt koma þó 

upp tilvik þar sem ákvarðanir eru teknar á fleiri en einu stjórnsýslustigi. Þá hefur sú almenna 

og viðtekna dómaframkvæmd gilt að stefna beri æðra settu stjórnvaldi þar sem áskilnaður er 

gerður um tæmingu kæruleiða á stjórnsýslustigi.216 Í UfR. 2000.179H höfðaði stefnandi mál á 

hendur lægra og æðra settu stjórnvaldi. Lægra setta stjórnvaldið gerði athugasemd við aðild 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
213 Sjá gr. 1-5 í norsku réttarfarslögunum: „Søksmål om gyldigheten av forvaltningsvedtak reises mot den 
myndighet som har truffet avgjørelsen i siste instans. Er dette et statlig organ, skal retten gi varsel om søksmålet 
til en kommune, fylkeskommune eller samkommune som har truffet avgjørelse i saken i tidligere instans.“ 
214 Jens Edvin A. Skoghøy, Tvisteløsning: Domstoler, søksmål, saksbehandling og bevis (Universitetsforlaget 
2010) 421. 
215 Bent Christensen, Forvaltningsret: Prøvelse (2. útg. Jurist- og Økonomforbundets forlag 1994) 29. 
216 Jørgen Mathiassen, „Rette sagsøgte på forvaltningens side“ [2004] UfRB 171, 173. 
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sína að málinu og komst Hæstiréttur að þeirri niðurstöðu að hún væri óþörf.217 Almennt láta 

dómstólar varnaraðild ríkisins sig litlu varða nema frávísunar sé beinlínis krafist af hálfu 

varnaraðila eða að réttarfarsnauðsyn standi til þess svo málið nái fram að ganga. Þannig vísa 

dómstólar málum á hendur ríkinu ekki frá af sjálfsdáðum vegna þess að röngum opinberum 

aðila sé stefnt, sbr. UfR. 2000.1103H.218 Á dómaframkvæmdinni eru þó til undantekningar 

líkt og vill verða. Sem dæmi má nefna að ef hægt er að sýna fram á að lægra setta 

stjórnvaldið hafi verulegra hagsmuna að gæta er talið heimilt að höfða mál gegn því. Hægt er 

að velta því upp hvort þau atvik sem áttu sér stað Hrd. 18. júní 2008 í máli nr. 264/2008 gætu 

hér átt við. Í málinu héldu stefnendur því fram að þeir hefðu sérstaka hagsmuni af því að fá 

að beina kröfum sínum að umhverfisráðherra enda töldu stefnendur að hann hefði brotið í 

bága við málsmeðferðarreglur og yrði því að vera gefinn kostur á að njóta aðildar að málinu. 

Þá hefur einnig verið talið að ef hið lægra setta stjórnvald er aðskilið frá hinu æðra setta 

stjórnvaldi, til dæmis sveitarfélag sem nýtur stjórnarskrárvarins sjálfstæðis, geti það átt aðild 

að dómsmáli nema það hafi tekið ákvörðun fyrir hönd ríkisins. Þá hefur ekki tíðkast að stefna 

kærunefndum á æðra stjórnsýslustigi, sbr. UfR. 2007.2486V. Að dönskum rétti virðist 

kröfugerð stefnanda einnig að nokkru leyti marka varnaraðild málsins, til að mynda ef þess er 

krafist að ákvörðun lægra setts stjórnvalds verði felld úr gildi með dómi getur aðild þess að 

málinu verið nauðsynleg, sbr. UfR. 2002.757H.219 

6. Ályktanir af dómaframkvæmd Hæstaréttar 

6.1 Gagnrýni fræðimanna á dómaframkvæmd Hæstaréttar 
Ósamræmi í dómaframkvæmd Hæstaréttar um aðild hins opinbera hefur verið gert að 

umfjöllunarefni nokkurra fræðimanna og hlotið gagnrýni af þeirra hálfu sem hér verða gerð 

nokkur skil. Þar að auki komu þrír fyrstnefndir lögfræðingar, þeir Einar Karl Hallvarðsson, 

Páll Hreinsson og Skúli Magnússon, að málþingi á vegum Lögfræðingafélags Íslands sem bar 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
217 Sbr. einnig UfR. 2003.494Ø, UfR. 2008.2764/2H. 
218 Peter Pagh, „Trekant-dramaet: Legalitet, forhandlingsmaksime, prøvelse og retskraft“ í Carsten Henrichsen, 
Steen Rønsholdt og Peter Blume (ritstj.), Forvaltningsretlige Perspektiver (Jurist- og Økonomforbundets forlag 
2006) 550; Bent Christensen, Forvaltningsret: Prøvelse (2. útg. Jurist- og Økonomforbundets forlag 1994) 29; 
Skúli Magnússon lagði framangreindar hugmyndir til grundvallar að lagasetningu sinni um aðild hins opinbera í 
Skúli Magnússon „Er þörf á lagasetningu um aðild hins opinbera að dómsmálum?“ (2005) 58 Úlfljótur 527, 
534; Jana Friðfinnsdóttir, „Stjórnsýsludómstólar á Íslandi“ (2007) 60 Úlfljótur 97, 109. 
219 Lars Lindencrone Petersen og Erik Werlauff, Dansk Retspleje (5. útgáfa Karnov Group 2011) 186. 
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yfirskriftina „Hvernig er þetta með ríkið?- er dómaframkvæmd um aðild ríkisins lent í 

öngstræti?“ og færðu fram sjónarmið sín um efnið.220 

 
Í doktorsritgerð Páls Hreinssonar er því haldið fram að ekki sé hægt að fallast á 

röksemdafærslu Hæstaréttar þar sem því er haldið fram að æðra sett stjórnvald, sem 

úrskurðaraðili á málskotsstigi, hafi enga þá lögvörðu hagsmuni sem leitt geti til aðildar þess 

að dómsmáli er varðar ógildingu á ákvörðun þess. Telur Páll tvær megin forsendur liggja þar 

að baki. Annars vegar þá að réttaráhrif umdeildrar stjórnvaldsákvörðunar séu bindandi fyrir 

þann sem ákvörðunin beinist að sem og stjórnvaldið er ákvörðunina tók. Hins vegar verði 

ekki fram hjá því litið að stjórnsýslukæra sé ekki einungis til þess fallin að veita borgurum 

aukna réttarvernd heldur feli hún aukinheldur í sér stjórnunarheimild fyrir hið æðra setta 

stjórnvald gagnvart því lægra setta. Þá kunni það að hljóma ankannanlega fyrir þann sem 

freistar þess að fá ákvörðun tiltekins stjórnvalds fellda úr gildi með dómi að umrætt 

stjórnvald geti skorast undan því að taka til varna og svara til saka. Auk þess sem það kunni 

að koma niður á vörnum hins opinbera í dómsmáli ef stjórnvald sem hafði mál til meðferðar 

njóti ekki aðildar að málinu.221 Páll telur einnig að sé inngripi dómstóla í tilhögun 

varnaraðildar of mikið geti það brotið í bága við meginreglur um aðgang að dómstólum, sbr. 

70. gr. stjskr. og 6. gr. MSE.222 Rétt er að taka fram að framangreindur málatilbúnaður nýtur 

nokkurs hljómgrunns með sératkvæði minnihluta Hæstaréttar í máli nr. 264/2008 enda var 

Páll Hreinsson annar dómenda minnihlutans. 

 
Einar Karl Hallvarðsson tekur að mestu leyti undir sjónarmið Páls Hreinssonar en ítrekar þó 

mikilvægi þess að stefnandi geri grein fyrir því hvers vegna hann hafi af því lögvarða 

hagsmuni að beina kröfum að æðra settu stjórnvaldi. Hafi slíkt verið gert með fullnægjandi 

hætti ætti það ekki að valda frávísun að mati Einars. Á það getur reynt þegar að æðra sett 

stjórnvald brýtur gegn málsmeðferðarreglum stjórnsýslulaga við meðferð tiltekins 

stjórnsýslumáls. Þá sé auðséð að stefnandi hafi hagsmuni af því að fá að beina kröfum að því 

stjórnvaldi sem ábyrgð beri á meintum brotum. Einar vísar auk þess til málsforræðisreglu 

einkamálaréttarfarsins sem áður hefur verið vikið að. Hann telur að vandséð sé hvort lægra 

sett stjórnvald geti ráðstafað sakarefni um gildi úrskurðar hins æðra setta og þannig bundið 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
220 Sbr. Friðgeir Björnsson, „Er dómaframkvæmd um aðild ríkisins lent í öngstræti?“ (2007) 13 [1] 
Lögmannablaðið 12, 12-13. 
221 Sbr. Hrd. 1972, 920. 
222 Páll Hreinsson, Hæfisreglur stjórnsýslulaga (Bókaútgáfan Codex 2005) 866-867. 



	   56	  

æðra setta stjórnvaldið af þeim ákvörðunum sem hið lægra tekur fyrir dómstólum.223 Það er 

áhugavert að lesa röksemdafærslu Einars Karls enda hefur hann, líkt og Páll, verið að nokkru 

leyti þátttakandi í mótun dómaframkvæmdar Hæstaréttar þar sem hann hefur í fjöldamörgum 

málum gætt hagsmuna hins opinbera sem lögmaður af hálfu embættis ríkislögmanns og síðar 

sem ríkislögmaður. 

 
Skúli Magnússon vísar til misvísandi dómaframkvæmdar Hæstaréttar og telur vandséð að 

rétturinn geti upp á sitt einsdæmi ráðið fram úr þeirri réttaróvissu sem til staðar er. Af þeim 

sökum tók hann frumkvæðið að samningu lagafrumvarps um aðild hins opinbera að 

einkamálum. Þær reglur er Skúli leggur til svipa um margt til almennrar danskrar 

dómaframkvæmdar, en þar hefur tíðkast að stefna því stjórnvaldi sem ákvörðun tekur, sem og 

norskra reglna um efnið en þar er lögákveðið að stefna skuli æðra settu stjórnvaldi, sbr. 

umfjöllun í kafla 5.8.224 

 
Að lokum hefur Ólafur Jóhannes Einarsson látið málið sig varða og skrifaði af því tilefni 

grein sem varpar ágætu ljósi á framkvæmdina fram til 2007. Umfjöllunin er að nokkru leyti í 

samræmi við þær röksemdir og athugasemdir sem framangreindir fræðimenn hafa sett fram. 

Ólafur vísar að auki til umfjöllunar Bent Christensen um stjórnunarheimildir ráðherra 

gagnvart lægra settum stjórnvöldum.225 Af þeim ályktunum sem þar eru dregnar telur Ólafur 

að ekki sé hægt að gera greinarmun á annars vegar lögvörðum hagsmunum æðra settra 

stjórnvalda og hins vegar lægra settra.226 

6.2 Er dómaframkvæmd Hæstaréttar misskilin? 
Þeirri rannsóknarspurningu var varpað fram í inngangskafla ritgerðarinnar hvort 

dómaframkvæmd Hæstaréttar frá árinu 1997 væri misskilin. Með því var átt við hvort það 

fordæmi eða sú meginregla sem sett var fram í nokkrum dómum Hæstaréttar frá árinu 1997, 

og fjallað var um í kafla 5.3, hafi upphaflega verið ætlað að hafa þrengra gildissvið en síðar 

varð raunin. 

 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
223 Einar Karl Hallvarðsson, „Hvernig er þetta með ríkið?“ (2005) 58 Úlfljótur 495, 522-524. 
224 Skúli Magnússon „Er þörf á lagasetningu um aðild hins opinbera að dómsmálum?“ (2005) 58 Úlfljótur 527, 
527-529. 
225 Bent Christensen, Forvaltningsret: Opgaver, Hjemmel, Organisation (2. útg. Jurist- og Økonomforbundets 
forlag 1997) 338-340. 
226 Ólafur Jóhannes Einarsson, „Réttarfarsskilyrði til að fá stjórnvaldsákvörðun endurskoðaða fyrir dómi“ 
(2007) 57 Tímarit lögfræðinga 39, 58; Ólafur Jóhannes Einarsson, Endurskoðunarvald dómstóla á 
matskenndum stjórnvaldsákvörðunum (Drög að kennsluriti Reykjavík 2000) 95. 



	   57	  

Í kafla 6.1 var gerð grein fyrir afstöðu nokkurra fræðimanna sem hafa látið sig varða 

umfjöllunarefnið og vikið lauslega að niðurstöðum þeirra þar að lútandi. Allir virðast þeir 

vera nokkuð sammála um að framkvæmdin sem slík sé nokkuð óheppileg, til dæmis með 

tilliti til reglna stjórnsýsluréttarins um stjórnunarheimildir æðra settra stjórnvalda. Þeir virðast 

sammælast um að haldbær rök standi til þess að kærunefndir á málskotsstigi eigi ekki að vera 

aðilar að dómsmálum enda einskorðist hlutverk þeirra við að vera hlutlaus úrskurðaraðili. 

Gagnrýni fræðimanna hefur þannig einkum beinst að því hvers vegna Hæstiréttur hafi í 

sumum tilvikum fallist á aðild íslenska ríkisins að málum þar sem ráðherra eða ráðuneyti 

hefur verið úrskurðaraðili á æðra stjórnsýslustigi en í öðrum tilvikum ekki. Hins vegar kann 

sú gagnrýni að rista nokkuð grunnt ef sakarefni hvers dóms fyrir sig er kannað nánar. Líkt og 

rakið var nokkuð ítarlega í köflum 5.4, 5.5 og 5.6 eru þess fjölmörg dæmi að aðild íslenska 

ríkisins hafi verið látin átölulaus ásamt því að kröfum á hendur því hafi verið vísað frá dómi. 

Í því samhengi má til dæmis nefna tvo dóma Hæstaréttar sem kveðnir eru upp sama dag, 22. 

október 2009 í málum nr. 671/2008 og 22/2009, þar sem sakarefni eru sambærileg en 

niðurstöður réttarins um varnaraðild gagnstæðar. 

 
Ef rýnt er í sakarefni hvers dóms fyrir sig virðist Hæstiréttur vera á beinni braut en ætla 

mætti. Í Hrd. 1997, 2856 og Hrd. 1997, 2918 sem voru uppkveðnir sama dag var kröfum á 

hendur umhverfisráðherra vísað frá dómi sökum þess að hann gegndi einungis hlutverki æðra 

stjórnvalds á málskotsstigi innan stjórnsýslunnar. Í báðum dómunum hafði umhverfisráðherra 

úrskurðað um ákvarðanir sem teknar höfðu verið af sveitarstjórnum eða nefndum á þeirra 

vegum.227 Samkvæmt 1. mgr. 78. gr. stjskr. skulu sveitarfélög ráða málefnum sínum sjálf eftir 

því sem lög ákveða. Af því leiðir að ráðherra fer ekki með sömu stjórnunarheimildir gagnvart 

sveitarfélögum líkt og sér lægra settum stjórnvöldum.228 Þá verða ákvarðanir sveitarfélaga 

ekki kærðar til ráðherra á grundvelli almennu kæruheimildarinnar í 26. gr. ssl. Til þess að 

ákvarðanir sveitarfélaga verði kærðar til ráðherra verður því að vera til staðar sérstök 

lagaheimild þar að lútandi.229 Af framangreindu hlýtur því að mega spyrja þeirrar spurningar 

hvort fordæmi Hæstaréttar hafi eingöngu átt að gilda um kærunefndir og ráðherra, í þeim 

tilvikum sem þeir gegna hlutverki úrskurðaraðila á grundvelli sérstakrar lagaheimildar vegna 

ákvarðana sveitarfélaga. Sú niðurstaða fær nokkurn hljómgrunn í dómaframkvæmd þeirri 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
227 Ólafur Jóhannes Einarsson, Endurskoðunarvald dómstóla á matskenndum stjórnvaldsákvörðunum (Drög að 
kennsluriti Reykjavík 2000) 96. 
228 Bent Christensen, Forvaltningsret: Opgaver, Hjemmel, Organisation (2. útg. Jurist- og Økonomforbundets 
forlag 1997) 345-346. 
229 Páll Hreinsson, Stjórnsýslulögin skýringarrit (Forsætisráðuneytið 1994) 262. 
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sem rakin var í köflum 5.4, 5.5 og 5.6. Þannig hefur Hæstiréttur í fjölmörgum tilvikum gert 

athugasemdir við aðild íslenska ríkisins að málum þar sem ráðherra hefur notið stöðu 

úrskurðaraðila á grundvelli sérstakrar lagaheimildar vegna ákvarðana sveitarfélaga.230 Þá 

hefur Hæstiréttur ekki gert athugasemdir við aðild íslenska ríkisins þegar þess er freistað að 

fá úrskurðum ráðherra hnekkt í þeim tilvikum sem hann hefur gegnt hlutverki æðra setts 

stjórnvalds gagnvart lægra settu stjórnvaldi sem hann hefur stjórnunarheimildir yfir.231 Ef 

framangreind nálgun er lögð til grundvallar er ljóst að frávikin frá dómaframkvæmdinni frá 

árinu 1997 eru mun færri en ella.232 Það er óljóst hvort þetta hafi verið upphafleg ætlun 

réttarins í málum af þessu tagi enda erfitt að skyggnast inn í hugarheim dómara réttarins. Hafi 

þetta verið sú nálgun sem rétturinn gekk út frá í upphafi fæst ekki annað séð en að sú 

niðurstaða falli betur að meginreglum stjórnsýsluréttarins heldur en sú nálgun sem fræðimenn 

hafa hingað til haldið fram að Hæstiréttur hafi beitt, og birtist raunar í niðurstöðu meirihluta 

réttarins í máli nr. 264/2008. Þá sækir nálgun höfundar nokkra stoð í þær meginreglur sem 

taldar eru gilda í Danmörku, en þar tíðkast almennt að beina málatilbúnaði að æðra settum 

stjórnvöldum með þeirri undantekningu meðal annarra þegar sveitarfélög eiga í hlut, enda 

aðskilin frá ríkisvaldinu samkvæmt stjórnarskrá.233 

7. Getur lægra sett stjórnvald stefnt æðra settu stjórnvaldi? 
 
Af þeirri dómaframkvæmd sem rakin hefur verið, og lýtur að því hvort stefna beri lægra settu 

eða æðra settu stjórnvaldi, má draga þá ályktun að æðra sett stjórnvald hafi alla jafna ekki 

lögvarða hagsmuni af eigin úrlausn og verði því ekki aðili til varnar að dómsmáli er varðar 

gildi eigin úrskurðar. Þannig hafa þeir sem hagsmuni hafa að gæta af tiltekinni ákvörðun 

borið að stefna hinu lægra setta stjórnvaldi til þess að fá úrskurði hins æðra setta stjórnvalds 

hnekkt. Þá kemur til athugunar hvort lægra sett stjórnvald, sem ekki unir úrskurði æðra setts 

stjórnvalds, geti höfðað mál til ógildingar á úrskurðinum. Í Hrd. 1994, 758 og Hrd. 1996, 561 

höfðaði fjármálaráðherra, fyrir hönd íslenska ríkisins, mál á hendur hlutafélögum 

(skattaðilum) til ógildingar á úrskurðum annars vegar ríkisskattanefndar og hins vegar 

ríkistollanefndar. Hæstiréttur hreyfði engum andmælum við aðild íslenska ríkisins til sóknar í 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
230 Sbr. Hrd. 1997, 2856, Hrd. 1997, 2918, Hrd. 2002, 3647, Hrd. 2004, 4285. 
231 Sbr. Hrd. 2002, 1902, Hrd. 2002, 1906, Hrd. 2002, 2241, Hrd. 2003, 673, Hrd. 2004, 171, Hrd. 2004, 2760, 
Hrd. 2004, 4339, Hrd. 2005, 2503, Hrd. 2005, 4897, Hrd. 14. mars 2008 í máli nr. 114/2008, Hrd. 22. október 
2009 í máli nr. 22/2009. 
232 Veigamesta frávikið væri án vafa niðurstaða meirihluta Hæstaréttar í Hrd. 18. júní 2008 í máli nr. 264/2008, 
sbr. niðurstöður réttarins í Hrd. 1. október 2009 í máli nr. 696/2008, Hrd. 22. október 2009 í máli nr. 671/2008. 
233 Lars Lindencrone Petersen og Erik Werlauff, Dansk Retspleje (5. útgáfa Karnov Group 2011) 186. 
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málunum en rétt er þó að taka fram að fjármálaráðherra gegndi ekki stöðu lægra setts 

stjórnvalds heldur kom fram sem málsvari gjaldkrefjanda, íslenska ríkisins.  

 
Niðurstaða Hæstaréttar í Hrd. 1998, 2821 var að nokkru leyti frábrugðin framangreindum 

dómum. Í málinu höfðaði samkeppnisráð mál á hendur MB og MR, sem höfðu lögvarða 

hagsmuni af úrskurði áfrýjunarnefndar, og áfrýjunarnefnd samkeppnismála til þess að fá 

úrskurði nefndarinnar hnekkt. Hæstiréttur taldi ekki vera skilyrði fyrir því að lægra settu 

stjórnvaldi væri heimilt að bera úrskurði þess æðra setta undir dómstóla, enda yrði slíku 

einungis framgengt með skýrri lagaheimild þar að lútandi.234 Af þeim sökum og með vísan til 

niðurstöðu héraðsdóms var málinu vísað frá dómi.235 Niðurstaða Hæstaréttar er í samræmi 

við almennar meginreglur stjórnsýsluréttarins en kann að orka tvímælis með hliðsjón af 70. 

gr. stjskr. Með vísan til umfjöllunar í kafla 3.2 þar sem vikið var að rétti manna til aðgangs að 

dómstólum, verður dregin sú ályktun að þau stjórnarskrárvörðu réttindi sem þar birtast 

einskorðist ekki við einkaaðila. Þannig er ekkert því til fyrirstöðu að stjórnvöld geti byggt rétt 

sinn á ákvæðinu, sbr. Hrd. 2005, 1237.236 Framangreint fær nokkurn stuðning í 

dómaframkvæmd Hæstaréttar frá árinu 1997 um að stefna beri lægra settum stjórnvöldum til 

þess að fá dóm um ógildingu úrskurðar hins æðra. Standi réttarfarsnauðsyn til þess að stefna 

hinu lægra setta stjórnvaldi til varnar fæst ekki annað séð en að sama aðstaða geti skapast 

þegar taflinu er snúið við.237 Með því er átt við að undarlegt sé að lægra sett stjórnvald geti 

einungis notið aðildar til varnar, en ekki sóknar, í máli sem varðar úrskurð hins æðra setta 

stjórnvalds. Þó getur verið ólíku saman að jafna og þær ályktanir sem höfundur dregur kunna 

að einskorðast við tilvik þegar lægra sett stjórnvald unir ekki úrskurði kærunefndar en ekki 

þegar ráðherra úrskurðar um mál sem til hans berast á grundvelli almennrar kæruheimildar í 

26. gr. ssl.238 

 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
234 Rétt er að taka fram að Samkeppniseftirlitið hefur nú heimild til þess að skjóta úrskurðum áfrýjunarnefndar 
samkeppnismála til dómstóla á grundvelli 41. samkeppnislaga, sbr. 4. gr. laga nr. 14/2011; Alþt. 2009-2010, A-
deild, þskj. 144 - 131. mál, athugasemdir við 4. gr.; Skýrt fordæmi Hæstaréttar stendur þó enn og af því verður 
ekki annað ráðið en að lægra settum stjórnvöldum sé almennt óheimilt að stefna æðra settum stjórnvöldum til 
þess að hnekkja ákvörðunum þeirra. 
235 Sjá áhugaverðar vangaveltur um mat héraðsdóms á lögvörðum hagsmunum í Jóna Björk Helgadóttir, 
„Meðferð samkeppnismála“ (2000) 52 Úlfljótur 395, 414. 
236 Pernille Boye Koch, „Retten til domstolsprøve - også en ret for myndigheder?“ [2005] UfRB 1, 2; Sbr. UfR 
2003.64H. 
237 Sbr. Hrd. 2005, 4506. 
238 Skúli Magnússon „Er þörf á lagasetningu um aðild hins opinbera að dómsmálum?“ (2005) 58 Úlfljótur 527, 
529. 
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Samkvæmt 1. mgr. 78. gr. stjskr. skulu sveitarfélög ráða málefnum sínum sjálf eftir því sem 

lög ákveða. Af því leiðir að ráðherra hefur engar almennar stjórnunar- eða eftirlitsheimildir 

gagnvart þeim, að öðru leyti en sérstaklega er kveðið á um í sveitarstjórnarlögum, nr. 

138/2011. Í framkvæmd virðist sem sveitarfélögum hafi verið heimilt að stefna íslenska 

ríkinu vegna úrskurða þess um að fella úr gildi tilteknar ákvarðanir sveitarfélaga. Í Hrd. 1997, 

2025 höfðaði hreppsnefnd Grímsneshrepps mál á hendur landbúnaðarráðherra ásamt öðrum 

með þeirri dómkröfu að ógiltur yrði með dómi úrskurður landbúnaðarráðherra um að fella 

ákvörðun hreppsnefndar um að neyta tiltekins forkaupsréttar, sbr. Hrd. 1998, 601.239 Þessi 

framkvæmd Hæstaréttar er í nokkru samræmi við ályktanir höfundar um að gera þurfi 

greinarmun á því hvenær æðra sett stjórnvald tekur kærur til meðferðar á grundvelli 

sérstakrar lagaheimildar eða á grundvelli hinnar almennu heimildar í 26. gr. ssl. 

 
Í Hrd. 2005, 4506 voru atvik með þeim hætti að kærunefnd útboðsmála ógilti með úrskurði 

tiltekna ákvörðun Vegagerðarinnar. Vegagerðin krafðist þess í gagnsök að ógiltir yrðu 

tilteknir liðir í úrskurði kærunefndarinnar. Kærunefnd útboðsmála er sjálfstæður 

úrskurðaraðili á æðra stjórnsýslustigi. Rétt er þó að taka fram að nefndin hefur ekki heimild 

til þess að úrskurða um gildi ákvarðana, það breytir þó engu um stjórnsýslulega stöðu 

hennar.240 Hæstiréttur lét hjá líða að fjalla um aðild Vegagerðarinnar að málinu til sóknar og 

meinta heimild hennar til þess að gera nefndar kröfur.241 Óljóst er hvaða merkingu skuli 

leggja í þessa niðurstöðu Hæstaréttar sökum þess að réttarsamband kærunefndarinnar og 

Vegagerðarinnar er ekki sambærilegt við hefðbundið kærusamband í stjórnsýslunni þar sem 

æðra sett stjórnvald leggur mat á ákvörðun lægra setts stjórnvalds og staðfestir eða ógildir 

ákvörðunina með úrskurði. Eigi að draga heildstæða ályktun út frá framangreindu hlýtur að 

þurfa að leggja til grundvallar að almennt þurfi lagaheimild til svo að lægra sett stjórnvald 

geti borið úrskurð þess æðra setta undir dómstóla, enda eru lægra sett stjórnvöld að 

meginreglu bundin af niðurstöðum æðra settra stjórnvalda.242 Sú niðurstaða fæst með hliðsjón 

af því að löggjafinn hefur í ákveðnum tilvikum veitt lægra settu stjórnvaldi heimild til þess 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
239 Sjá einnig Hrd. 19. júlí 2010 í máli nr. 436/2010. 
240 Ólafur Jóhannes Einarsson, „Réttarfarsskilyrði til að fá stjórnvaldsákvörðun endurskoðaða fyrir dómi“ 
(2007) 57 Tímarit lögfræðinga 39, 65. 
241 Sjá þó athyglisverðar athugasemdir Hæstaréttar um varnaraðild að málinu: „Dómkröfuna, sem 
aðaláfrýjendur hafa uppi í málinu og áður er getið, bar þeim að réttu lagi að gera á hendur íslenska ríkinu, en 
ekki gagnáfrýjanda, sem hefur sem stofnun ríkisins með höndum það hlutverk að vera „veghaldari þjóðvega“ 
samkvæmt ákvæðum vegalaga nr. 45/1994, sbr. 5. gr. þeirra.“; Hrd. 2005, 4506, 4510. 
242 Sbr. álit umboðsmanns Alþingis 29. desember 1994 í máli nr. 702/1994, kafli V(4). 
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með skýrri lagaheimild.243 Eitt þeirra stjórnvalda sem hefur heimild til þess að höfða mál 

gegn æðra settu stjórnvaldi er Samkeppniseftirlitið en löggjafinn mat það svo að 

Samkeppniseftirlitið gæti ekki gætt almannahagsmuna með eðlilegum hætti án þess að hafa 

slíka heimild.244 Með gagnályktun verður því að ætla að öðrum lægra settum stjórnvöldum, 

sem ekki hafa til þess lagaheimild, sé óheimilt að bera úrskurði æðra settra stjórnvalda undir 

dómstóla. Jafnvel þótt sú niðurstaða kunni að vera varhugaverð með hliðsjón af áðurnefndri 

70. gr. stjskr. Undantekningar frá framangreindu eru sveitarstjórnir og önnur stjórnvöld sem 

raunverulega hafa lögvarða hagsmuni af niðurstöðu máls.245 

8. Samantekt 
	  
Til umfjöllunar í ritgerðinni var varnaraðild hins opinbera í málum sem höfðuð eru til 

ógildingar á ákvörðunum stjórnvalda sem tekið hafa tiltekin mál til meðferðar á tveimur eða 

fleiri stjórnsýslustigum. Í þessum kafla verður innihald ritgerðarinnar dregið saman og gert 

grein fyrir niðurstöðum hennar.  

 
Í 2. kafla ritgerðarinnar var fjallað um aðild að kærumálum innan stjórnsýslunnar enda 

markar sú aðild að mestu aðildina fyrir dómstólum. Niðurstöður kaflans voru að meginstefnu 

þær að almennt teldist maður vera aðili máls ef maður nyti lögvarinna hagsmuna af 

stjórnvaldsákvörðun. Þá hefur sú framkvæmd verið lögð til grundvallar að sá sem á aðild að 

máli sem er til meðferðar á lægra stjórnsýslustigi hefur samkvæmt meginreglu kæruaðild að 

máli á æðra stjórnsýslustigi enda hafi hann lögvarinna hagsmuna að gæta. Hins vegar hafa 

stjórnvöld á lægra stigi ekki verið talin eiga aðild að málum á æðra stigi þrátt fyrir að 

sjónarmiða þeirra sé óskað við meðferð mála á æðra stjórnsýslustigi. 

 
Í 3. kafla ritgerðarinnar var vikið að stjórnarskrárvörðum rétti einkaaðila og lögaðila til 

aðgangs að dómstólum á grundvelli 1. mgr. 70. gr. stjskr. Umfjöllunin laut nánar að þeim 

reglum er takmarka með hlutlægum og almennum hætti aðgengi manna að dómstólum, 

einkum og sér í lagi reglur um aðild og fyrirsvar í einkamálum, sbr. III. kafli eml. Að auki var 

vikið lauslega að heimild dómstóla til þess að endurskoða ákvarðanir stjórnvalda. 
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
243 Sbr. til dæmis 3. mgr. 5. gr. a. laga um Lánasjóð íslenskra námsmanna, nr. 21/1992, 15. gr. laga um 
yfirskattanefnd, nr. 30/1992, 18. gr. eldri upplýsingalaga, nr. 50/1996, 41. gr. samkeppnislaga, nr. 44/2005, 4. 
mgr. 9. gr. laga um almannatryggingar, nr. 100/2007 og 24. gr. upplýsingalaga, nr. 140/2012. 
244 Alþt. 2009-2010, A-deild, þskj. 144 - 131. mál, athugasemdir við 4. gr. 
245 Þannig hefur til að mynda íslenska ríkið lögvarða hagsmuni af niðurstöðum skattayfirvalda um gjaldskyldu 
skattaðila sem og niðurstöðum Óbyggðanefndar um yfirráð tiltekins landsvæðis á sama hátt og gagnaðilar 
ríkisins. 
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Niðurstöður kaflans voru þær að of þröngar reglur um aðild hins opinbera sem erfitt væri að 

fylgja gætu í reynd takmarkað óskoraðan rétt manna til aðgangs að dómstólum og þannig 

hindrað að menn fengju úrlausn um réttindi sín og skyldur. Varðandi heimildir dómstóla til 

endurskoðunar á ákvörðunum þá hefur sú þróun átt sér stað, meðal annars fyrir tilstuðlan 

stjórnarskrárbreytingar frá árinu 1995, að dómstólum hafa verið faldar víðtækari heimildir til 

endurskoðunar á stjórnvaldsákvörðunum heldur en þeim var áður talið heimilt. Þannig virðast 

fræðimenn í dag vera á þeirri skoðun að dómstólum sé fátt óviðkomandi, sbr. þó 1. mgr. 24. 

gr. eml. 

 
Í 4. kafla voru aðildarreglur einkamálalaga gerðar að umfjöllunarefni með sérstakri áherslu á 

hvernig þær birtast hinu opinbera í framkvæmd. Fyrst var greint frá ákvæði 1. mgr. 16. gr. 

eml. er lýtur að aðildarhæfi og hvaða skilyrðum þarf að vera fullnægt til þess að stofnanir og 

stjórnvöld á vegum hins opinbera geti notið aðildarhæfis. Niðurstöður umfjöllunarinnar voru 

einkum þær að til þess að stjórnvald geti talist aðildarhæft verði að vera kveðið á um hlutverk 

þess og skipan í lögum, sbr. Hrd. 2004, 3398. Þá var ákvæði 5. mgr. 17. gr. eml. um fyrirsvar 

hins opinbera kannað með sérstakri umfjöllun um þrjú tiltekin svið og hvernig framkvæmd 

hefur tíðkast á hverju þeirra. Af umfjöllun kaflans og nýlegri dómaframkvæmd má ráða að 

Hæstiréttur leggi þann skilning í ákvæði 5. mgr. 17. gr. eml. að málum skuli að meginreglu til 

beint að íslenska ríkinu. Hins vegar kann slíkt, líkt og rakið var í kaflanum, að valda vanda í 

framkvæmd sbr. Hrd. 1972, 920. 

 
Umfjöllun 4. kafla laut einnig að reglum einkamálaréttarfars um sameiginlega aðild í 

einkamálum samkvæmt ákvæðum 18. og 19. gr. eml. Þannig var leitast eftir því að útskýra á 

hvaða grundvelli sameiginlegri aðild væri háttað í málum sem höfðuð væru til ógildingar á 

stjórnvaldsákvörðunum og við hvaða skilyrði sameiginleg aðild væri nauðsynleg. Erfitt er að 

draga heildstæða ályktun út frá umfjölluninni enda eru hún nokkuð atvikabundin en 

sameiginleg varnaraðild fyrir dómstólum verður með almennri textaskýringu hvorki felld 

undir 18. gr. né 19. gr. Ástæða þess er sú að rétthafar stjórnvaldsákvarðana og hlutaðeigandi 

stjórnvöld geta varla talist eiga óskipt réttindi eða borið óskipta skyldu og þannig átt 

sameiginlega aðild á grundvelli 18. gr. eml. Þá fellur sameiginleg aðild framangreindra aðila 

einnig illa að ákvæði 19. gr. eml., enda verða ekki gerðar sjálfstæðar kröfur á hendur stefndu 

líkt og ákvæðið gerir áskilnað um. Svo virðist hins vegar sem að Hæstiréttur hafi litið fram 

hjá framangreindu og heimilað sameiginlega aðild í málum sem höfðuð eru til ógildingar á 
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stjórnvaldsákvörðunum á grundvelli venju.246 Á ákveðnum málefnasviðum innan 

stjórnsýslunnar hefur hins vegar tíðkast að beina málatilbúnaði um ógildingu 

stjórnvaldsákvörðunar eingöngu að gagnaðila án aðildar stjórnvalda. Óljóst er hvaðan sú 

dómvenja er til komin og hlýtur hún að teljast nokkuð óheppileg með hliðsjón af ákvæðum 

116. gr. eml. Niðurstaða dómstóla um tiltekið sakarefni getur því tæplega bundið stjórnvald 

án aðildar þess að tilteknu máli ásamt því að heimild aðila til þess að gera dómsátt á 

grundvelli 2. mgr. 108. gr. eml. er óljós án aðildar hlutaðeigandi stjórnvalds. 

 
Í 5. kafla var fjallað með ítarlegum hætti um aðild hins opinbera fyrir dómstólum þegar mál 

hafa verið til meðferðar á tveimur eða fleiri stjórnsýslustigum en umfjöllunin byggðist á 

sjálfstæðri rannsókn höfundar á dómum Hæstaréttar. Af umfjölluninni má ráða að fyrir árið 

1997 hafi aðild hins opinbera verið nokkuð tilviljanakennd og að mestu látin átölulaus nema 

sérstakar réttarfarsástæður stæðu til annars. Með nokkrum dómum árið 1997 ákvarðaði 

Hæstiréttur aðild hins opinbera nokkuð þrengri skilyrði en áður hafði tíðkast. Í kaflanum eru 

viðbrögð dómstóla við niðurstöðunum raktar með því að gera grein fyrir þeim tilvikum 

annars vegar þar sem dómaframkvæmdinni hefur verið fylgt og hins vegar þar sem hún hefur 

verið virt að vettugi án skýringa þar að lútandi. Þá er fjallað um meginreglu Hrd. 2000, 1379  

um að stefna beri því stjórnvaldi sem er í senn aðildarhæft og bært til að taka ákvörðun sem 

krafist er ógildingar á og undantekningar sem taldar eru gilda frá henni. Þær ályktanir voru 

dregnar af dóminum að ef til vill kynnu niðurstöður dómsins að falla betur að meginreglum 

stjórnsýsluréttarins auk þess sem að það er tiltölulega rökrétt nálgun að beina málatilbúnaði 

að því stjórnvaldi sem ákvörðun tekur. Meginregla Hrd. 2000, 1379 er einnig mun 

fastmótaðri með hliðsjón af aldri hennar og þeirri staðreynd að hennar nýtur einnig við í 

Danmörku. Í kafla 5.4.3 var vikið að frávikum frá framangreindri dómaframkvæmd og 

meginreglu þar sem að í ákveðnum tilvikum og innan sérstakra málefnasviða hefur tíðkast að 

stefna íslenska ríkinu til ógildingar á tilteknum úrskurðum sjálfstæðra stjórnsýslunefnda. 

Komist var að þeirri niðurstöðu að þessi framkvæmd væri sambærileg þeirri sem lögð hefur 

verið til grundvallar í byggingar- og skipulagsmálum. 

 
Í 5. kafla voru einnig teknir til umfjöllunar tveir dómar frá árinu 2008 sem hvor með sínum 

hætti mörkuðu ákveðin þáttaskil í allri umfjöllun um aðild hins opinbera fyrir dómstólum. Þá 

voru raktir dómar sem féllu stuttu eftir framangreindar niðurstöður og hvort dómarnir frá 

2008 hefðu haft teljandi áhrif á framkvæmdina. Með nokkurri einföldun var komist að þeirri 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
246 Sbr. þó niðurstaða meirihluta Hæstaréttar í Hrd. 18. júní 2008 í máli nr. 264/2008. 
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niðurstöðu að svo hefði ekki verið þar sem enn fundust þess dæmi að æðra settum 

stjórnvöldum væri stefnt án athugasemda af hálfu dómstóla.247 Tekin var til athugunar 

nýlegur dómur Hæstaréttar, Hrd. 8. mars í máli nr. 115/2013, þar sem héraðsdómur vísaði 

kröfum á hendur sveitarfélagi frá með áhugaverðri röksemdafærslu en Hæstiréttur staðfesti 

úrskurðinn með vísan til forsendna hans. Óljóst er hvort að um stefnubreytingu hafi verið að 

ræða í viðhorfi réttarins til aðildar hins opinbera en of snemmt er að spá um slíkt. Í lok 5. 

kafla var fjallað lauslega um dómaframkvæmd á Norðurlöndunum og þær reglur er gilda um 

aðild hins opinbera þar. 

 
Í 6. kafla var tekin saman gagnrýni nokkurra fræðimanna á dómaframkvæmd Hæstaréttar. 

Almennt sammæltust fræðimennirnir um þá skoðun að dómaframkvæmdin væri nokkuð 

óheppileg og eftir atvikum órökrétt. Í 6. kafla var að auki vikið að annarri af tveimur 

rannsóknarspurningum þessarar ritgerðar þar sem spurt var hvort dómaframkvæmdin frá 

árinu 1997 kynni að vera misskilin. Með því var átt við hvort gagnrýni fræðimanna kynni að 

vera reist á röngum grundvelli. Í kaflanum var bent á þá staðreynd að í Hrd. 1997, 2856 og 

Hrd. 1997, 2918 var talið að aðild íslenska ríkisins hefði verið óþörf þar sem ráðherra hefði 

verið úrskurðaraðili á málskotsstigi vegna ákvarðana sveitarfélaga. Þannig kynni 

dómaframkvæmdin frá árinu 1997 að hafa átt að einskorðast við þau tilvik þar sem ráðherra 

úrskurðaði um málefni sem heyrðu undir sveitarfélög eða nefndir á þeirra vegum. Sú ályktun 

fær stoð í þeirri staðreynd að frávikin frá dómaframkvæmdinni frá árinu 1997 eru mun færri 

þegar dómarnir eru kannaðir með hliðsjón af framangreindu.248 

 
Í 7. kafla var athugað hvort lægra settu stjórnvaldi væri heimilt að stefna æðra settu 

stjórnvaldi til þess að fá úrskurði þess síðarnefnda hnekkt. Niðurstöður umfjöllunarinnar voru 

að meginstefnu til þær að samkvæmt skýru fordæmi Hæstaréttar í Hrd. 1998, 2821 væri lægra 

settum stjórnvöldum óheimilt að stefna æðra settum stjórnvöldum nema kveðið væri á um 

það með skýlausri lagaheimild. 

8.1 Niðurstöður 
Umfram annað tók umfjöllun þessarar ritgerðar einkum mið af tveimur 

rannsóknarspurningum. Annars vegar hvort dómaframkvæmd Hæstaréttar frá árinu 1997 um 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
247 Sbr. þó Hrd. 1. október 2009 í máli nr. 696/2008 og 22. október 2009 í máli nr. 671/2008 þar sem áhrifa 
Hrd. í máli nr. 264/2008 gætti í nokkru mæli. 
248 Sbr. þó Hrd. 18. júní 2008 í máli nr. 264/2008, Hrd. 1. október 2009 í máli nr. 696/2008, 22. október 2009 í 
máli nr. 671/2008. 
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aðild hins opinbera í málum sem sem höfðuð væru til ógildingar á ákvörðunum sem til 

meðferðar voru á tveimur eða fleiri stjórnsýslustigum væri heppileg og hvort henni hefði 

verið fylgt í framkvæmd. Hins vegar hvort dómaframkvæmdin væri misskilin.  

 
Rétt er að taka fram í upphafi að um tiltölulega flókið réttarsvið er að ræða sérstaklega með 

hliðsjón af því hve ólík stjórnsýslusviðin eru. Höfundur þessarar ritgerðar telur heppilegt að 

dómaframkvæmd um aðild hins opinbera sé í nokkuð föstum skorðum, hvort heldur sem það 

sé á grundvelli lagaákvæða eða skýrra dómafordæma. Slíkt er til þess fallið að auka samræmi 

í stjórnsýslunni og í meðferð mála fyrir dómstólum ásamt því að stuðla að auknu gagnsæi. Að 

auki fellur slík framkvæmd betur að stjórnarskrárvörðum meginreglum um jafnræði og 

aðgengi manna að dómstólum, sbr. 1. mgr. 65. gr. og 1. mgr. 70. gr. stjskr. Dómaframkvæmd 

Hæstaréttar frá árinu 1997 var að öllum líkindum ætlað framangreint hlutverk, þ.e. að 

einfalda framkvæmdina með þeirri leiðbeiningarreglu að einungis væri þörf á því að stefna 

lægra settu stjórnvaldi til ógildingar á úrskurði æðra setts stjórnvalds. Að einhverju leyti 

heppnaðist ætlunarverk Hæstaréttar enda hefur framkvæmdin haldist nokkuð fastmótuð þegar 

leitað er til dómstóla vegna úrskurða sjálfstæðra stjórnsýslunefnda sem gegna hlutverki 

úrskurðaraðila á málskotsstigi. Á því sviði hefur Hæstiréttur verið nokkuð samkvæmur 

sjálfum sér að því leyti að frávikin frá dómaframkvæmdinni eru fá. Þannig má segja að 

dómaframkvæmdin frá árinu 1997 er varðar ógildingar á úrskurðum stjórnsýslunefnda sé 

heppileg og að henni hafi að meginstefnu til verið fylgt í framkvæmd auk þess sem að með 

henni hafi verið kveðið á um tiltekið réttarfarshagræði.  

 
Að öðru leyti, með vísan til tilvika þar sem ráðherra hefur gegnt hlutverki æðra setts 

stjórnvalds, leikur meiri vafi á því hvort dómaframkvæmdin frá árinu 1997 hafi verið 

heppileg og hvort henni hafi verið fylgt. Rétt er að taka fram, áður en vikið er að því hvort 

dómaframkvæmdin sé heppileg, að framkvæmdinni hefur ekki verið fylgt í hvívetna og 

finnast mörg dæmi þess efnis að hún hafi verið virt að vettugi, sbr. umfjöllun í 5. kafla. Við 

mat á því hvort tiltekin dómaframkvæmd sé heppileg hlýtur að þurfa að hafa til hliðsjónar 

hvort hún hafi verið lögð til grundvallar í úrlausnum dómstóla. Með vísan til framangreinds 

hefur henni ekki verið fylgt í talsvert mörgum málum sem veitir þá vísbendingu að 

dómaframkvæmdin að þessu leyti kunni að vera óheppileg. Við matið verður einnig að kanna 

hvernig dómaframkvæmdin horfir við ákvæðum einkamálalaga og almennum meginreglum 

þar að lútandi. Líkt og rakið var í kafla 4.4.3 fellur dómaframkvæmdin nokkuð illa að 

ákvæðum einkamálalaga um sameiginlega aðild og óljóst er hvernig henni verður komið við 
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á grundvelli ákvæða 18. og 19. gr. eml., sbr. Hrd. 18. júní 2008 í máli nr. 264/2008. Þá er 

dómaframkvæmd Hæstaréttar að mestu leyti á skjön við meginreglu Hrd. 2000, 1379 um að 

stefna beri aðildarbæru stjórnvaldi sem ákvörðun tekur á. Sú meginregla hefur verið talin 

gilda í Danmörku og er mun rótgrónari en dómaframkvæmd Hæstaréttar frá árinu 1997. Að 

auki er dómaframkvæmdin óheppileg með hliðsjón af ráðherraábyrgð og 

stjórnunarheimildum ráðherra. Samkvæmt framangreindu er dómaframkvæmdin því einnig 

nokkuð óheppileg með hliðsjón af lögum og reglum þar að lútandi. 

 
Ástæða er til þess að kanna nánar hverjar ástæður þess eru að ekki er meira samræmi í 

dómaframkvæmdinni en raun ber vitni. Hugsanlega má rekja ástæðuna til þess að Hæstiréttur 

hafi ekki kannað grundvöll þeirrar framkvæmdar er hann lagði til árið 1997 nægilega vel. 

Þannig hafi rétturinn talið að dómaframkvæmdin gæti orðið grundvöllur að langvarandi venju 

á sviðinu en ekki leitað fanga með fullnægjandi hætti um þau atriði er seinna kynnu að koma 

til athugunar. Til að mynda meginreglna um stjórnunarheimildir og ábyrgð ráðherra, þau 

tilvik þegar stefnandi telur æðra sett stjórnvald hafa brotið gegn málsmeðferðarreglum við 

meðferð máls, dómaframkvæmd á Norðurlöndunum og eftir atvikum önnur atriði er kynnu að 

skipta máli. Mögulegt er að dómaframkvæmdin hafi verið reist á nokkuð traustum grundvelli 

en að Hæstiréttur hafi að einhverju leyti misst tökin á framkvæmdinni með því að kveða ekki 

á um nánari og frekari leiðbeiningarreglur sem hægt væri að fylgja þegar mál eru höfðuð til 

ógildingar á ákvörðunum stjórnvalda. Þá er hugsanlegt að dómarar Hæstaréttar hafi í 

einhverjum tilvikum ekki haft nægilega góða heildarmynd af dómaframkvæmd Hæstaréttar í 

málum sem varða varnaraðild hins opinbera og hvernig henni skyldi háttað. Slíkt getur 

orsakast af miklu álagi á Hæstarétti og auknum málafjölda sem getur orsakað óvandaðri 

vinnubrögð. Þá er í því samhengi eðlilegt að gera athugasemdir við það að sömu dómarar sitji 

ekki öll mál sem tekin eru til meðferðar en slíkt getur valdið ósamræmi í niðurstöðum, sbr. 

umfjöllun í kafla 5.5 og 5.6.249 Þá hlýtur fjöldi dómara er hefur tekið þátt í mótun 

framkvæmdarinnar að hafa einhver áhrif en skipaðir dómarar við Hæstarétt frá því 1. janúar 

1997 til 8. maí 2013 hafa verið alls 21 talsins.250  

 
Seinni rannsóknarspurningunni var að mestu leyti svarað í samantektinni hér að framan, sbr. 

kafli 6.2. Hvort dómaframkvæmd Hæstaréttar sé misskilin verður að teljast afar ólíklegt enda 

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
249 Sjá einkum nmgr. 186, 202, 207 og 208; Jón Steinar Gunnlaugsson, Veikburða Hæstiréttur: Verulegra 
úrbóta er þörf (Almenna bókafélagið 2013) 13-24. 
250 Eru þá ekki taldir með dómarar sem settir hafa verið tímabundið við réttinn til þess að dæma í einstökum 
málum. 
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hafa margir fræðimenn á sviðinu lagt þann skilning í dómaframkvæmdina að ekki hafi verið 

gerður greinamunur á því hvort lægra sett stjórnvald væri sveitarfélag eða ekki. Þá hefur 

Hæstiréttur aldrei kveðið á um það með skýrum hætti að dómaframkvæmdin frá árinu 1997 

einskorðist við sveitarfélög eða sjálfstæðar stjórnsýslunefndir. Af því hlýtur að mega draga þá 

ályktun að almennt hafi dómaframkvæmdin átt að gilda þvert yfir öll málefnasvið 

stjórnsýslunnar nema þau sem sérstaklega voru undanþeginn. Það breytir því þó ekki að 

Hæstiréttur virðist hafa haft ríkari tilhneigingu til þess að gera athugasemdir við aðild æðra 

settra stjórnvalda þegar um hefur verið að ræða ákvarðanir sveitarfélaga sem skotið hefur 

verið til ráðherra með sérstakri lagaheimild eða þegar sjálfstæðum stjórnsýslunefndum er 

falið hlutverk úrskurðaraðila á málskotsstigi. 

 
Að öllu framangreindu virtu er ljóst að dómaframkvæmd Hæstaréttar er lýtur að aðild hins 

opinbera er enn á nokkru reiki þrátt fyrir tilraunir réttarins til þess að koma henni í fastari 

skorður. Með hliðsjón af ríkum hagsmunum einstaklinga og lögaðila til þess að fá úrlausn 

dómstóla um réttindi sín og skyldur verður að tryggja að aðild hins opinbera sé komið í 

fastari skorður. Þannig eiga almennir borgarar ekki að þurfa að sæta því að mál þeirra strandi 

á réttaróvissu sem enn sér ekki fyrir endann á. 
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