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1. Inngangur

Það  er  ein  af  grundvallarreglum  stjórnsýsluréttarins  að  ákvarðanir  stjórnvalda  sæta

endurskoðun æðri stjórnvalda á grundvelli stjórnsýslukæra.  Heimild málsaðila til  að kæra

ákvarðanir stjórnvalda er mikilvægur þáttur í að auka réttaröryggi í stjórnsýslunni og stuðla að

vandaðri málsmeðferð hjá stjórnvöldum.1  Kærunefndir gegna nú veigamiklu hlutverki innan

stjórnsýslunnar  enda hefur  tilhneigingin verið að færa úrskurðarvald um ákvarðanir  lægra

settra stjórnvalda frá ráðherra til sjálfstæðra stjórnsýslunefnda.  Í lagaumgjörð stjórnsýslunnar

má  nú  víða  finna  ákvæði  sem  fyrirskipa  að  ákvörðunum  stjórnvalda  skuli  skotið  til

kærunefnda í stað ráðherra. Þar sem stjórnsýslunefndum hefur í auknum mæli verið fengið

það hlutverk að endurskoða ákvarðanir stjórnvalda fyrirfinnast nú innan stjórnsýslukerfisins

margskyns  tegundir  af  úrskurðarnefndum,  kærunefndum og  málskotsnefndum sem fengið

hafa verkefni sem almennt eru í höndum ráðherra.  Markmiðið með þessari umfjöllun er ekki

að  draga  upp  heildstæða  mynd  af  öllum  þeim  kærunefndum  sem  nú  starfa  innan

stjórnsýslunnar heldur fremur að varpa ljósi á þann mun sem er á hlutverki og heimildum

kærunefnda annars vegar og ráðherra hins vegar. Verður leitast við að kanna hvað felst í því

að  sjálfstæðri  kærunefnd  sé  komið  á  fót  og  hvaða  áhrif  slíkt  fyrirkomulag  hefur  á  þær

heimildir  sem  ráðherra  fer  jafnan  með.   Þá  verður  gerð  grein  fyrir  helstu  tegundum

stjórnsýslunefnda og einkennum kærunefnda í  þeirri flokkun ásamt því að fara yfir  hvaða

kostir og hvaða gallar fylgja því að sjálfstæðum úrskurðarnefndum sé komið á fót.

Við  rannsókn  á  viðfangsefninu  voru  þær  lagaheimildir  sem  færa  úrskurðarvald  til

úrskurðarnefnda  kannaðar  og  fordæmi  Hæstaréttar  og  umboðsmanns  Alþingis  varðandi

valdheimildir sjálfstæðra úrskurðanefnda skoðuð í samhengi við efni ritgerðar.  Athugun á

heimildum kærustjórnvalda felur m.a. í sér að útskýra þann greinamun sem er á sérstökum

kæruheimildum og almennri kæruheimild sjórnsýslulaganna.  Var áhersla lögð á þær sérstöku

kæruheimildir  sem  fela  kærunefndum  úrskurðarvald  í  ágreiningsmálum.   Til  að  kanna

starfsemi úrskurðarnefnda og beitingu heimilda þeirra í framkvæmd var svo litið til úrskurða

kærunefnda í stjórnsýslunni.

Þar sem kærunefndir taka mál nær undantekningarlaust til meðferðar á grundvelli kæru frá

málsaðila  verður  fjallað  um  stjórnsýslukærur  og  það  réttaröryggisúrræði  sem  felst  í

kæruheimildinni.  Þá  verður  fjallað  um það hvaða málsmeðferðarreglur  gilda  um meðferð

mála fyrir kærunefndum og hvaða ákvarðanir sæta kæru til nefnda.  Einnig verður fjallað um

1 Ólafur Jóhannesson: Stjórnarfarsréttur, bls. 293.
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þá meginreglu stjórnsýsluréttarins að aðili stjórnsýslumáls eigi rétt til að fá umfjöllun um mál

sitt  á  tveimur stjórnsýslustigum sem og undantekningar  frá  henni.   Verður  vikið  að þeim

skilyrðum  sem  þurfa  að  vera  uppi  til  að  kærunefnd  geti  tekið  mál  til  umfjöllunar  og

undantekningum frá meginreglu stjórnsýsluréttarins að stjórnvaldsákvörðun sé skilyrði fyrir

kæru  til  kærustjórnvalds.   Í  því  samhengi  verður  enn  fremur  gerð  grein  fyrir  því  hvaða

meginreglur gilda almennt um kæruheimild til ráðherra og þá hvort sérstök sjónarmið eigi við

um kæruheimild til kærunefnda.  Eins verður fjallað um aðild að kærumálum fyrir kærunefnd

og  þau  sérákvæði  laga  sem  eiga  einungis  við  um  kærunefndir.   Litið  verður  til  forms

stjórnsýslukæru til kærunefnda, sérákvæða um formkröfur og hvort kærunefnd sé heimilt að

gera einhverjar lágmarkskröfur til kæru þegar slíkum sérákvæðum sleppir.

Í  síðari  hluta  umfjöllunar  verður  fjallað  almennt  um  skipulag  stjórnsýslukerfisins  og

stigskiptingu þess. Þá verður kannað hver munurinn er á heimildum kærunefnda samanborið

við þær heimildir sem ráðherra fer með þegar úrskurðarvald á æðsta stjórnsýslustigi er í hans

höndum.  Hvað felst í því að úrskurðarvald um ákvarðanir lægra setts stjórnvalds er fært frá

ráðherra til  kærunefndar  og hvaða skyldur  ber  ráðherra til  eftirlits  með slíkum nefndum?

Kannað verður hvort úrskurðarvald kærunefnda sætir einhverjum takmörkunum sem ekki eiga

við um venjubundna meðferð kærumála hjá ráðherra og þá hvort heimildir kærunefnda séu í

einhverjum tilvikum víðtækari en þær sem ráðherra fer jafnan með þegar kæru eru skotið til

meðferðar kærustjórnvalda.  Þá verður varpað fram spurningum um heimildir,  valdsvið og

hlutverk kærunefnda, m.a. hvort kærunefndum sé heimilt að úrskurða um stjórnskipulegt gildi

laga  eða  reglugerðaákvæða  og  hvort  kærunefndir  séu  bundnar  af  kröfugerðum  í

stjórnsýslukærum.  Leitað verður svara við því hvort  kærunefnd geti tekið ákvörðun sem er

kæranda óhagstæðari en hin kærða ákvörðun. Í lok ritgerðar verður svo vikið að litispendens

áhrifum og  lögsögu  úrskurðaraðila.   Til  skýringar  á  umfjöllun  um framangreind  álitaefni

verður m.a. stuðst við úrskurði kærunefnda, álit umboðsmanns Alþingis og dóma Hæstaréttar.

2. Um sjálfstæðar stjórnsýslunefndir

2.1. Almennt

Það  er  meginregla  íslenskrar  stjórnskipunar  að  ráðherra  fari  með  æðsta  vald  innan

stjórnsýslunnar.  Skipulag framkvæmdarvaldsins og stjórnsýslukerfisins byggist  á ákvæðum

stjórnarskrárinnar.  Formlega  er  forseti  æðsti  handhafi  framkvæmdarvaldsins  sbr.  2.  gr.

stjórnarskrár þar sem segir  að forseti  og önnur stjórnarvöld samkvæmt stjórnarskránni  og
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öðrum landslögum fara með framkvæmdarvaldið.2  Í 11. gr. stjórnarskrárinnar segir svo að

forseti sé ábyrgðarlaus á stjórnarathöfnum og í 13. gr. að forseti láti ráðherra framkvæma vald

sitt.   Þótt  forseti  sé  því  formlega  æðsti  handhafi  framkvæmdarvaldsins  eru  það  í  raun

ráðherrar, hver á sínu sviði, sem fara með æðsta vald innan stjórnsýslunnar og hafa yfirumsjón

og eftirlit með öðrum stjórnvöldum.3 Má segja að þetta sé ein af meginreglum þingbundins

stjórnskipulags.  Á bak við hverja ákvörðun stjórnvalda og stjórnarathafnir þeirra standa menn

sem bera ábyrgð á þeim.4  Ráðherrar fara því með yfirstjórn þeirra mála sem undir þá heyra

enda segir einnig í 14. gr. stjórnarskrárinnar að ráðherrar beri ábyrgð á stjórnarframkvæmdum

öllum og að mælt skuli fyrir um ráðherraábyrgð í lögum. Þannig gerir stjórnarskráin ráð fyrir

því að stjórnsýslan sé í höndum ráðherra.  Í fyrstu er því vandasamt að sjá að stjórnarskráin

heimili  aðra  skipun  á  málum  en  þá  að  ráðherrar  fari  ávallt  með  æðsta  vald  innan

stjórnsýslunnar.  Raunin er þó önnur og hefur sjálfstæðum stjórnsýslunefndum  t.d.  víða verið

fengið æðsta úrskurðarvald á tilteknum sviðum sem ráðherra fer jafnan með.5  Í framkvæmd

hefur verið talið heimilt að löggjafinn kveði í lögum fyrir um aðra skipan þannig að tiltekin

stjórnvöld  séu  undanskilin  yfirstjórn  ráðherra.   Heimild  löggjafans  til  að  koma  á  fót

sjálfstæðum stjórnvöldum má leiða af 2.  gr.  stjórnarskrárinnar  þar sem Alþingi og forseta

Íslands er fengið löggjafarvaldið.  Hitt er annað mál hvort 14. gr. stjórnarskrárinnar leyfi slíkt

framsal þar sem því er slegið föstu að ráðherra beri ábyrgð á öllum stjórnarframkvæmdum.

Þrátt  fyrir  framangreinda  meginreglu  um  að  ráðherra  fari  með  æðsta  vald  innan

stjórnsýslunnar  verður  að  telja  að  löggjafanum  sé  heimilt  að  setja  á  fót  sjálfstæðar

stjórnsýslunefndir. Stafar þetta m.a. af stjórnskipunarvenju og þar sem ráðherra ber ábyrgð á

stjórnarframkvæmdum gagnvart Alþingi er löggjafanum heimilt að koma á annarri skipan, t.d.

með því  að færa vald ráðherra til  sjálfstæðra stjórnsýslunefnda.   Þessar valdheimildir  eru

alfarið bundnar við löggjafann og slíkum nefndum verður því einungis komið á með lögum.6  

Áður  en  vikið  verður  að  sjálfstæðum  stjórnsýslunefndum  er  óhjákvæmilegt  að  fara

nokkrum almennum orðum um stjórnsýslukerfið og stigskiptingu þess.  Eins og áður segir eru

það  í  raun  ráðherrar  sem  fara  með  yfirstjórn  stjórnsýslunnar  og  bera  ábyrgð  á

stjórnarframkvæmdum öllum.  Ráðherra er jafnframt æðsti yfirmaður ráðuneyta, hver á sínu

málefnasviði og skal hann skipuleggja ráðuneyti sitt í skrifstofur eftir þeim verkefnum sem

2 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 332.
3 Ólafur Jóhannesson: Lög og réttur, bls. 33.
4 Gunnar Eydal og Þorgerður Benediktsdóttir: Hagnýt lögfræði, bls. 50.
5 Friðgeir Björnsson: Úrskurðarnefndir í stjórnsýslunni, bls. 12-13.
6 Páll Hreinsson: ,,Sjálfstæðar stjórnsýslunefndir”  bls. 562-563. 
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honum  er  ætlað  að  vinna  að  sbr.  17.  gr.  laga  nr.  115/2011  um  stjórnaráð  Íslands.

Ráðuneytisstjórar stýra ráðuneytum undir yfirstjórn ráðherra.7  Stjórnsýslan er því stigskipt og

er  ráðherra  og  forstöðumönnum  ætlað  að  hafa  yfirstjórn  gagnvart  undirmönnum  og

undirstofnunum sínum.   Á  sama  hátt  og  ráðherra  er  ætlað  að  hafa  eftirlit  með  störfum

undirmanna  sinna  í  ráðuneyti  er  honum  einnig  skylt  að  hafa  eftirlit  með  lægra  settum

stjórnvöldum sem heyra undir hann.  Ef það er ekki stjórnsýslusamband á milli stjórnvalda

ræðst það af lögum hvort stjórnvald hefur yfirstjórnunar- eða eftirlitsheimildir gagnvart öðru

stjórnvaldi.   Á milli  ráðherra og lægra settra  stjórnvalda er  m.ö.o.  stjórnsýslusamband og

ráðherra getur gefið undirstofnunum sínum fyrirmæli á grundvelli þess stjórnsýslusambands.

Frá  þessu eru  þó undantekningar.   Til  eru stjórnsýslunefndir  og  stjórnvöld  sem fara  með

málefni  á  starfssviði  ráðherra  en  skipað er  til  hliðar  við  þau stjórnvöld  sem heyra  undir

yfirstjórnunarheimildir hans.  Ráðherra fer því ekki með yfirstjórnunar- eða eftirlitsheimildir

gagnvart þeim líkt og hann gerir með lægra settum stjórnvöldum á málefnasviði hans.8  Í 12.

gr. laga nr. 115/2011 um stjórnaráð Íslands segir að ráðherra fari með yfirstjórn stjórnvalda

sem hafa á hendi framkvæmd stjórnarmálefna er undir ráðuneyti hans heyra, enda leiði ekki af

lögum  að  stjórnvald  skuli  vera  sjálfstætt  gagnvart  ráðherra.  Þær  yfirstjórnunarheimildir

ráðherra  sem  leiða  af  stigskiptingu  stjórnsýslukerfisins  ná  því  einungis  til  lægra  settra

stjórnvalda en ekki til sjálfstæðra stjórnvalda.  Má í raun segja að sjálfstæð stjórnvöld falli

utan hinnar almennu stigskiptingu stjórnsýslukerfisins.9

Þær nefndir sem ekki falla undir yfirstjórnunarheimildir ráðherra en fara með málefni á

starfssviði hans eru nefndar sjálfstæðar stjórnsýslunefndir.10  Sjálfstæði nefndanna er einkum

fólgið í því að ráðherra yfir þeim málefnaflokki sem nefndin tilheyrir hefur ekki sambærilegar

stjórnunarheimildir  og  eftirlitsheimildir  gagnvart  nefndinni  og  á  við  um  lægra  sett

stjórnvöld.11  Ráðherra  hefur  því  almennt  ekki  heimild  til  að  gefa  nefndarmönnum  eða

starfsmönnum nefndarinnar  bindandi  fyrirmæli  um afgreiðslu  eða  afdrif  máls.   Þá  verður

úrskurðum sjálfstæðra stjórnsýslunefnda ekki hnekkt með málskoti til ráðherra.  Sé ætlunin að

ráðherra hafi yfirstjórn með slíkum nefndum þarf sérstök heimild að vera í lögum fyrir slíkri

skipan.  Það ræðst m.ö.o. af lögum hvort nefnd telst sjálfstæð gagnvart ráðherra eða ekki.12

Ráðherra er því ekki heimilt að grípa inn í störf sjálfstæðra stjórnsýslunefnda nema til þess

7 Páll Hreinsson: ,,Sjálfstæðar stjórnsýslunefndir”  bls. 562-563. 
8 Hafsteinn Dan Kristjánsson: ,,Ekki batnar allt, þó bíði”, bls. 63-64.
9 Þskj. 1191, 139. lögþ. 2010-11, bls 43-44. (óbirt í A-deild Alþt.)
10 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 351-352.
11 Páll Hreinsson: ,,Sjálfstæðar stjórnsýslunefndir”  bls. 561. 
12 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 89. 
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standi sérstök lagaheimild þar sem tilgreint er hvaða aðgerða ráðherra megi grípa til ef hann

telur  að nefndin  sé  ekki  að  starfa  eftir  lögum.   Sé mælt  fyrir  um eftirlit  með sjálfstæðu

stjórnvaldi  í  lögum  en  ekki  hvaða  eftirlitsaðgerðir  ráðherra  er  heimilt  að  grípa  til,  eru

heimildir hans jafnan takmarkaðar við upplýsingaröflun og að láta í ljós óbindandi álit sitt.13

Yfirleitt er einfalt að greina stjórnsýslulega stöðu nefndar gagnvart ráðherra með skoðun á

þeirri lagaheimild sem hún er sett á fót með.  Algengt er að það sé berum orðum tekið fram í

lögum  að  nefnd  sé  sjálfstæð  í  störfum  sínum.   Önnur  aðferð  til  að  tilgreina  hvort

stjórnsýslunefnd  sé  sjálfstæð  er  að  taka  fram  í  lögum  að  úrskurðir  hennar  séu

fullnaðarúrskurðir á stjórnsýslustigi sbr. t.d. yfirskattanefnd en í 15. gr. laga nr. 30/1992 um

yfirskattanefnd segir að úrskurðir nefndarinnar séu fullnaðarúrskurðir um skattfjárhæð.14  Má í

þessu  sambandi  einnig  benda  á  úrskurðarnefnd  um  upplýsingamál  en  í  3.  mgr.  20.  gr.

upplýsingalaga nr. 140/2012 kemur bæði fram að nefndin sé sjálfstæð í störfum sínum og að

úrskurðum hennar samkvæmt lögunum verði ekki skotið til annarra stjórnvalda.  Í 9. gr. laga

nr.  100/2007  um almannatryggingar  eru  báðar  aðferðir  einnig  notaðar  og  úrskurðarnefnd

almannatrygginga sögð sjálfstæð í störfum sínum og því slegið föstu að úrskurðir hennar séu

fullnaðarúrskurðir á stjórnsýslustigi.

Þrátt  fyrir  að  hlutverk  stjórnsýslunefnda hafi  sífellt  verið  að  vaxa  er  ekki  fyrir  hendi

heildarlöggjöf um starfsemi sjálfstæðra stjórnsýslunefnda.  Í stjórnsýslulögum nr. 37/199315 er

þó vikið að stjórnsýslunefndum og kemur fram í 2. mgr. 1. gr. laganna að þau skuli gilda

þegar stjórnvöld,  þar á meðal stjórnsýslunefndir, taka ákvörðun um rétt eða skyldur manna.

Má því segja að stjórnsýslunefndir séu einn undirflokkur stjórnvalda þar sem fjölskipuð nefnd

annast stjórnsýslu.16  Þá er í VIII. kafla stjórnsýslulaganna vikið að stjórnsýslunefndum.  Í

kaflanum  er  fjallað  um  skipun  nefndarmanna,  fundarboðun  og  málsmeðferð  hjá

stjórnsýslunefndum. Kemur m.a. fram að stjórnsýslunefnd sé ályktunarhæf þegar meiri hluti

nefndarmanna situr fund og að afl atkvæða skuli ráða úrslitum mála nema öðruvísi sé fyrir

mælt í lögum.  Í stjórnsýslulögunum er einnig að finna önnur ákvæði sem aðeins eiga við um

stjórnsýslunefndir.  Má til að mynda nefna 2. mgr. 4. gr. og 3. og 4. mgr. 5. gr. laganna sem

fjalla um vanhæfi nefndarmanna við meðferð máls.  Þá er einnig sérstakt ákvæði er lýtur að

efni rökstuðnings stjórnsýslunefnda í 4. mgr. 22. gr. laganna þar sem fram kemur að formaður

nefndar skuli færa rök fyrir ákvörðun hafi stjórnsýslunefnd ekki samþykkt rökstuðning með

13 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 84. 
14 Páll Hreinsson: ,,Sjálfstæðar stjórnsýslunefndir”  bls. 561-562. 
15 Hér eftir nefnd stjórnsýslulög
16 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 44. 
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ákvörðun sinni.

Sjálfstæðum stjórnsýslunefndum eru fengin margvísleg og umfangsmikil verkefni innan

stjórnsýslunnar. Skipan þeirra og hlutverk eru af ýmsum toga en flestum þeirra er þó falið

ákveðið  eftirlitshlutverk.17  Fjölmargar  úrskurðarnefndir,  kærunefndir,  málskotsnefndir,

matsnefndir, áfrýjunarnefndir, yfirmatsnefndir og aðrar stjórnsýslunefndir sinna verkefnum á

öllum sviðum stjórnsýslunnar.  Ekki verður séð að almenn stefnumótun hafi legið að baki

þeirri þróun að færa úrskurðarvald til sjálfstæðra úrskurðarnefnda og eru afar mismunandi rök

færð fyrir  tilkomu nýrra nefnda.   Í  sumum tilvikum virðist  tilgangurinn vera að fjarlægja

úrskurðarvald  frá  pólitísku  valdi  ráðherra.   Þá  hefur  það einnig  verið  talinn  kostur  að fá

nefndarmenn til setu í nefndum sem hafa sérþekkingu á málaflokkinum sem ekki er til staðar í

ráðuneytum.18  Margvíslegar  ástæður  geta  verið  fyrir  því  að  koma  á  fót  sjálfstæðum

stjórnsýslunefndum.  Hefur málshraði t.d. verið nefnt í því sambandi.  Má ætla að nefnd sem

einungis er ætlað að taka ákvarðanir á tilteknu sviði geti afgreitt mál með skemmri hætti en

ráðuneyti  sem  hafa  mun  víðtækara  málefnasvið.   Þá  kann  betra  samræmi  í  töku

stjórnvaldsákvarðana  að  fást  með  hraðari  og  stöðugari  afgreiðslu  nefndar.19  Almennt  má

fallast á framangreind sjónarmið um að tilkoma sérhæfðra stjórnsýslunefnda leiði jafnan til

skjótari úrlausnar á ágreiningsmálum en ætti við ef verkefni þeirra væru áfram undir hatti

ráðuneyta.   Af  athugun  umboðsmanns  á  málshraða  og  afgreiðslutíma  sjálfstæðra

úrskurðarnefnda  verður  þó  ekki  séð  að  aukinn  málshraði  sé  alltaf  fylgifiskur  þess  að

úrskurðarnefnd sé komið á fót.  Samkvæmt niðurstöðu könnunar umboðsmanns Alþingis frá

2006 afgreiddu úrskurðarnefndir  í  úrtaki  könnunar  tæplega  helming mála  innan lögmælts

afgreiðslufrests.  Kemur  fram í  skýrslu  umboðsmanns  að  athugun  hans  á  afgreiðslutíma

úrskurðarnefnda bendi til þess að málum fari fjölgandi og að afgreiðslutími sé að lengjast.20

Ekkert verður fullyrt um það hvernig staða á afgreiðslutíma þeirra mála háttaði ef verkefni

umræddra nefnda væru áfram falin ráðuneytum en tæpast styrkja niðurstöður umboðsmanns

þau rök sem haldið hefur verið á lofti um að tilkoma úrskurðarnefnda leiði jafnan til skjótari

afgreiðslutíma.

Málshraði eru þó ekki einu rökin fyrir því að koma á fót stjórnsýslunefnd.  Ætla má að

aukið samræmi fáist með niðurstöðum sjálfstæðrar stjórnsýslunefndar heldur en ef verkefni

17 Kristján Andri Stefánsson: ,,Sjálfstæðar stjórnsýslunefnir”, bls. 570.
18 Skýrsla nefndar um endurskoðun laga um Stjórnarráð Íslands, bls. 53
19 Kristján Andri Stefánsson: ,,Sjálfstæðar stjórnsýslunefnir”, bls. 570.
20 Sjá álit umboðsmanns Alþingis  7. nóvember 2006 (4193/2004) vegna athugunar á afgreiðslutíma 48 

sjálfstæðra stjórnsýslu- og úrskurðarnefnda”, bls. 31.
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heyrði undir ráðuneyti.  Sérfræðiþekking nefndarmanna á einstökum málefnasviðum ætti að

leiða til betra samræmis í ákvörðunartöku.  Stofnun stjórnsýslunefndar léttir einnig á álagi

ráðuneyta sem hafa fjölmörg verkefni  á  höndum.21  Þá hefur  verið nefnt  að með tilkomu

stjórnsýslunefnda er ólíklegra að niðurstaða í ágreiningsefnum sé talin stafa frá pólitískum

sjónarmiðum.22  Hlutleysi  og  óhlutdrægni  við  úrlausn  ágreiningsmála  stuðlar  almennt  að

vandaðri  málsmeðferð og eykur trúverðugleika stjórnsýslunnar.   Þá hefur því einnig verið

haldið  fram  að  með  tilkomu  sjálfstæðrar  stjórnsýslunefndar  sé  faglegt  sjálfstæði

undirstofnunar  betur  tryggt  gagnvart  ráðherra og að ráðherra sé um leið hlíft  við að taka

óvinsælar ákvarðanir.23  Má gagnrýna síðastnefndu rökin fyrir að setja á fót úrskurðarnefnd.24

Verður að telja það álitamál hvort eðlilegt sé að ráðherrar séu undanþegnir að taka ákvarðanir

og bera ábyrgð á þeim.25 

Gildar röksemdir geti verið fyrir stofnun sjálfstæðra úrskurðarnefnda á sumum sviðum.

Ókostir  slíkra  nefndar  eru  þó  nokkrir.   Helst  má  nefna  það  rof  sem  verður  á

stjórnsýslusambandi milli lægra setts stjórnvalds og ráðherra sem og það þekkingartap sem

kann að eiga sér stað þegar úrskurðarvald er fært frá ráðuneytum.  Fjölgun á sjálfstæðum

úrskurðarnefndum kann að valda því að hið almenna stjórnsýsluhlutverk ráðuneytanna veikist

þegar þekking og fjármagn færist frá ráðuneytum til nefnda.  Þá ber að nefna að kærumál geta

gefið  mikilvægar  upplýsingar  um vankanta  á  stjórnsýslu  lægra  setts  stjórnvalds  og  þeirri

löggjöf sem það vinnur eftir.  Þegar kæruleið til ráðherra er til staðar eru ráðuneyti í betri

stöðu  til  að  meta  hvort  ástæða  sé  til  að  aðhafast  gagnvart  undirstofnun  vegna

stjórnsýsluframkvæmdar hennar í krafti eftirlitsskyldu ráðherra.26 

Óháð  frekari  útlistana  á  kostum  eða  göllum  þess  að  stjórnsýslunefndir  séu  settar  á

laggirnar er ljóst að sjálfstæðar stjórnsýslunefndir eru víða og gegna fjölmörgum verkefnum

innan stjórnsýslunnar.  Er mikilvægt að löggjafinn taki skýra afstöðu til þess í hvaða tilvikum

það getur talist  réttlætanlegt að setja á fót sjálfstæða stjórnsýslunefnd27 og að veigamiklar

ástæður liggi því til grundvallar að taka úrskurðarvald úr höndum ráðherra.28 

21 Sigurður Tómas Magnússon: ,,Á rökstólum um sjálfstæðar stjórnsýslunefndir”,  bls. 576-577.
22 Friðgeir Björnsson: Úrskurðarnefndir í stjórnsýslunni, bls. 61.
23 Friðgeir Björnsson: Úrskurðarnefndir í stjórnsýslunni, bls. 47.
24 Í grein sinni ,,Sjálfstæðar stjórnsýslunefndir” gagnrýnir Páll Hreinsson að þetta sjónarmið sé notað sem rök

fyrir  því  að  koma á  fót  stjórnsýslunefnd.   Sjá  bls.  564  ,,Ráðherrar  verða  að  axla  þá  ábyrgð  að  taka
stefnumótandi ákvarðanir, sem ekki er sjálfgefið að séu til vinsælda fallnar. Flótti frá slíkri ábyrgð er ekki
málefnalegt sjónarmið við ákvörðun um það hvort rétt sé að koma á fót kærunefnd.”

25 Friðgeir Björnsson: Úrskurðarnefndir í stjórnsýslunni, bls. 62.
26 „Starfshópur um fækkun sjálfstæðra úrskurðarnefnda“, http://www.forsaetisraduneyti.is.
27 Skýrsla nefndar um endurskoðun laga um Stjórnarráð Íslands, bls. 53.
28 Þann  18.  janúar  2011  skipaði  forsætisráðherra  starfshóp  um  mótun  stefnu  um  starfsemi  sjálfstæðra
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2.2. Flokkun stjórnsýslunefnda

2.2.1. Inngangur

Engin ein rétt leið er til að flokka stjórnsýslunefndir hvort sem það er eftir heimildum þeirra,

verkefnum eða öðrum eiginleikum. Þegar horft er til flokkunar á stjórnsýslunefndum í skrifum

erlendra sem og íslenskra fræðimanna má sjá að mismunandi leiðir eru farnar í þeim efnum.29

Í þessari umfjöllun reynist ekki þörf á umfangsmikilli greiningu á þeim fjölmörgu tegundum

nefnda sem settar eru á fót innan stjórnsýslunnar og mismunandi uppbyggingu þeirra.  Við

afmörkun á  viðfangsefninu er  þó nauðsynlegt  að  gera  stutta  grein  fyrir  helstu  flokkum á

sjálfstæðum stjórnsýslunefndum. 

Í  riti  sínu  um  úrskurðarnefndir  í  stjórnsýslunni  skiptir  Friðgeir  Björnsson

stjórnsýslunefndum  í  tvo  meginflokka  sem  skiptast  svo  í  undirflokka.   Annars  vegar

sjálfstæðar kærunefndir og hins vegar verkefnanefndir.  Sjálfstæðar kærunefndir eru eins og

áður  segir  þær  nefndir  sem  einungis  er  komið  á  fót  með  lögum  og  heyra  ekki  undir

yfirstjórnunarheimildir  ráðherra.   Úrskurðir  þeirra  eru fullnaðarúrskurðir  á  stjórnsýslustigi.

Verkefnanefndir eru þær nefndir sem ráðherra setur á fót annaðhvort af eigin frumkvæði eða

samkvæmt lagaboði.  Slíkar nefndir eru ekki sjálfstæðar líkt og á við um fyrri flokk og lúta

yfirstjórn og eftirliti ráðherra.30

Í  grein  sinni  “sjálfstæðar  stjórnsýslunefndir”,  skipar  Páll  Hreinsson,  sjálfstæðum

stjórnsýslunefndum í  fjóra flokka.   Flokkun hans  tekur  einkum mið af valdheimildum og

verkefnum stjórnsýslunefnda31 og mun sú skipting lögð til grundvallar hér. 

Taka ber fram að flokkun á sjálfstæðum stjórnsýslunefndum er ekki alltaf einhlít og að

flokkar þeirra kunna að skarast. 

2.2.2. Kærunefndir

Þær  nefndir  sem  hafa  úrskurðarvald  á  kærustigi  eru  jafnan  nefndar  kærunefndir  eða

úrskurðarnefndir.  Þessar nefndir skera úr um ágreining milli aðila að stjórnsýslumálum t.d.

úrskurðarnefnda  samkvæmt  samþykkt  ríkisstjórnar.  Hlutverk  starfshópsins  er  að  móta  stefnu  og  semja
viðmiðunarreglur um það í hvaða tilvikum sjálfstæðar úrskurðarnefndir eigi rétt á sér.  Er hópnum jafnframt
ætlað að gera tillögur í formi lagafrumvarps um fækkun sjálfstæðra úrskurðarnefnda.

29 Í doktorsritgerð sinni ,,Nævn og råd” skiptir Bent Christensen nefndum í níu flokka.  Aðgreining hans skarast
þó þannig að flestar nefndir tilheyra fleiri en einum flokk. sjá Bent Christensen: Nævn og råd, bls. 55-63. Í 
bók Friðgeirs Björnssonar ,,Úrskurðarnefndir í stjórnsýslunni” er stjórnsýslunefndum að meginstefnu skipt í 
tvo flokka.  

30 Friðgeir Björnsson: Úrskurðarnefndir í stjórnsýslunni, bls. 14.
31 Sjá Páll Hreinsson: ,,Sjálfstæðar stjórnsýslunefndir”, bls. 563-566. 

10



þegar lægra sett stjórnvald hefur þegar tekið ákvörðun í máli einstaklings.32  Aðila máls er

heimilt að kæra ákvarðanir stjórnvalds til svokallaðra kærunefnda.  Þessar nefndir hafa vald til

þess  að  úrskurða  um réttindi  og  skyldur  einstaklinga  eða  lögaðila  með  bindandi  hætti  á

grundvelli sérákvæða í lögum.  Með sérstökum kæruheimildum er þessum nefndum falið að

endurskoða  ákvarðanir  lægra  settra  stjórnvalda,  í  stað  ráðherra.   Þegar  úrskurðarvald  um

ákvarðanir lægra setts stjórnvalds er fært frá ráðherra til  kærunefndar rofnar á sama tíma,

kæruheimild  til  ráðherra.33  Úrskurðir  sjálfstæðra  stjórnsýslunefnda  eru  almennt  ekki

kæranlegir til æðri stjórnvalda.34  Ákvarðanir kærunefnda eru því bindandi fyrir aðila máls,

hvort  sem um er að ræða einstaklinga,  lögaðila eða stjórnvöld.   Vilji  aðili  máls  ekki una

úrskurði  kærunefndar  getur  hann  höfðar  mál  til  ógildingar  honum  fyrir  dómstólum.35

Úrskurðir kærunefnda eru m.ö.o. endanlegir á stjórnsýslustigi og þeim verður ekki skotið til

æðra stjórnvalds.  Þegar kærunefndir á stjórnsýslustigi eru settar á fót má í sumum tilfellum

færa  fyrir  því  rök  að  úrskurðarnefnd  sé  fengið  hlutverk  sem  fer  nærri  verksviði  sem

dómstólum er ætlað að sinna samkvæmt 2. gr. stjórnarskrárinnar.  Með tilkomu kærunefnda

felst þó jafnan engin takmörkun á endurskoðunarvaldi dómstóla enda þótt kærunefndir fjalli

um  málið  á  stjórnsýslustigi.   Aðilum  að  kærumálum,  er  þrátt  fyrir  sérstakar  reglur  um

málsmeðferð  fyrir  kærunefnd,  almennt  heimilt  að  leita  til  dómstóla  með  mál  sitt.

Úrskurðarvald kærunefnda breytir því í reynd engu um endanlegt ákvörðunarvald dómstóla.

Þó  svo  að  kærunefndum  sé  með  þessum  hætti  fengið  vald  til  að  úrskurða  í  málum  á

stjórnsýslustigi  er  endanlegt  vald  til  að  leysa  úr  ágreiningi  í  nær  öllum  tilvikum  hjá

dómstólum.  Sætir  það undantekningu ef ákvörðunarvald er undanskilið lögsögu dómstóla

sökum þess að úrskurðarnefnd á stjórnsýslustigi er fengið endanlegt úrskurðarvald.  Má benda

á í þessu sambandi að samkvæmt 1. mgr.  15. gr. laga nr. 30/1992 um yfirskattanefnd eru

úrskurðir yfirskattanefndar fullnaðarúrskurðir um skattfjárhæð.  Ágreining um skattskyldu og

skattstofna  má  þó  bera  undir  dómstóla.   Takmarkanir  sem  þessi  á  endurskoðunarvaldi

dómstóla hafa verið taldar samrýmanlegar stjórnarskránni enda er dómstólum í slíkum málum

heimilt að leysa úr öðrum atriðum máls eins og t.d. hvort stjórnvald hafi í úrskurði sínum farið

að réttum reglum og gætt réttra sjónarmiða við afgreiðslu máls.36

Dæmi  um  sjálfstæðar  stjórnsýslunefndir  sem  falla  í  flokk  kærunefnda  má  nefna

32 Bent Christensen: Nævn og råd, bls. 55-56.
33 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 90. 
34 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 261. 
35 Friðgeir Björnsson: Úrskurðarnefndir í stjórnsýslunni, bls. 16.
36 Markús Sigurbjörnsson: Einkamálaréttarfar, bls. 31-33. 
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úrskurðarnefnd  almannatrygginga sbr.  7.  gr.  laga  nr.  100/2007,  um  almannatryggingar,

úrskurðarnefnd  félagsþjónustu  og  húsnæðismála sbr.  65.  gr.  laga  um  félagsþjónustu

sveitarfélaga  nr.  40/1991,  yfirskattanefnd skv.  lögum  nr.  30/1992,  um  yfirskattanefnd,

úrskurðarnefnd fæðingar- og foreldraorlofsmála sbr. 5. gr. laga nr. 95/2000 um fæðingar- og

foreldraorlof,  úrskurðarnefnd um atvinnuleysistryggingar og vinnumarkaðsaðgerðir sbr. 11.

gr. laga nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar, úrskurðarnefnd umhverfis- og auðlindamála

sbr.  lög  nr.  130/2011  um  úrskurðarnefnd  umhverfis-  og  auðlindamála,  kærunefnd

greiðsluaðlögunarmála sbr.  lög  um greiðsluaðlögun einstaklinga  nr.  101/2010,  kærunefnd

barnaverndarmála sbr. 6. gr. barnaverndarlaga nr. 80/2002, yfirfasteignanefnd sbr. 34. gr. laga

nr.  6/2001,  um  skráningu  og  mat  fasteigna,  áfrýjunarnefnd  samkeppnismála sbr.  9.  gr.

samkeppnislaga nr. 44/2005,  málskotsnefnd Lánasjóðs íslenskra námsmanna sbr. 5. gr. a. laga

nr. 21/1992 um Lánasjóð íslenskra námsmanna og úrskurðarnefnd um upplýsingamál sbr. V.

kafla upplýsingalaga nr. 140/2012. 

2.2.3. Stjórnsýslunefndir sem taka ákvarðanir á  fyrsta stjórnsýslustigi

Til eru stjórnsýslunefndir sem kveða upp úrskurði á fyrsta stjórnsýslustigi.  Stjórnsýslunefndir

sem falla í  þennan flokk eru ekki  í  kærusambandi  við lægri  stjórnvöld og fjalla  ekki  um

ákarðanir stjórnvalda á grundvelli stjórnsýslukæru.  Í sumum tilvikum er þessum nefndum

veitt heimild til að kveða upp fullnaðarúrskurð á stjórnsýslustigi og því er ekki unnt að kæra

ákvarðanir þeirra innan stjórnsýslunnar.  Eina leiðin til að fá úrlausn ágreiningsmála í þeim

tilvikum, séu aðilar ósáttir við niðurstöðu nefndarinnar, er því að fara dómstólaleiðina.  Þar

sem ekki er fyrir hendi kærusamband til æðri stjórnvalda og boðvald ráðherra nær ekki til

nefndanna  fer  afgreiðsla  málaflokks  þeirra  því  alfarið  fram  utan  hins  hefðbundna

stjórnsýslukerfis.   Hvorki  ráðherrar  né stofnanir  sem heyra undir  yfirstjórn hans koma að

afgreiðslu mála sem heyra undir stjórnsýslunefndina.37

Sem  dæmi  um  nefndir  sem  heyra  undir  þennan  flokk  stjórnsýslunefnda  má  nefna

matsnefnd  eignarnámsbóta sbr.  lög  um  framkvæmd  eignarnáms  nr.  11/1973.,

mannanafnanefnd sbr. VIII. kafli laga um mannanöfn nr. 45/1996, nefnd um dómarastörf sbr.

IV. kafla laga um dómstóla nr. 15/1998, og  bótanefnd vegna bótagreiðslna úr ríkissjóði til

þolenda afbrota sbr. IV. kafla laga nr. 69/1995 um greiðslu ríkissjóðs á bótum til þolenda

afbrota.  Annað dæmi um þessa tegund stjórnsýslunefnda er  óbyggðanefnd sem er sjálfstæð

stjórnsýslunefnd  sem  sett  var  á  stofn  með  þjóðlendulögum,  nr.  58/1998.   Hlutverk

37 Páll Hreinsson: ,,Sjálfstæðar stjórnsýslunefndir”  bls. 565. 
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nefndarinnar skv. lögunum er að kanna og skera úr um hvort land telst til þjóðlendna eða

afréttar  og  hver  séu  mörk  þeirra  og  eignarlanda.   Tekur  hún  mál  til  meðferðar  að  eigin

frumkvæði  og  kveður  upp  fullnaðarúrskurði  á  fyrsta  stjórnsýslustigi.   Úrlausnum

óbyggðanefndar verður þannig ekki skotið til ráðherra eða annarra stjórnvalda.  Þá má benda á

að samkvæmt 22. gr. laga nr. 45/1998 um mannanöfn skal mannanafnanefnd m.a. skera úr

ágreiningsmálum sem upp kunna að koma um nafngjafir og nafnritun.  Segir í ákvæðinu að

úrskurðum Mannanafnanefndar sé ekki unnt að skjóta til æðri stjórnvalda.  Þessar nefndir taka

því  ekki  einungis  ákvörðun  á  fyrsta  stjórnsýslustigi  heldur  eru  úrskurðir  þeirra  einnig

fullnaðarúrskurðir innan stjórnsýslunnar. 

Það er meginregla stjórnsýsluréttar að almennt sé heimilt að kæra ákvarðanir stjórnvalda

til æðra setts stjórnvalds sé því á annað borð til að dreifa.  Í þeirri meginreglu felst m.a. að

aðilar  stjórnsýslumáls  eigi  almennt  rétt  á  því  að  fá  skorið  úr  um  ágreining  á  tveimur

stjórnsýslustigum  þó  sú  regla  sæti  ýmsum  undantekningum.38  Þegar  sjálfstæðri

stjórnsýslunefnd er komið á fót og henni gert að kveða upp fullnaðarúrskurði á fyrsta og þá

eina stjórnsýslustiginu er ljóst að aðilar máls njóta ekki þess hagræðis og þeirrar réttarverndar

sem leiðir af  meginreglu stjórnsýsluréttar að aðili máls eigi almennt rétt á því að mál hans fái

efnislega umfjöllun á tveimur stjórnsýslustigum.  Með þessu móti er í raun verið að veita

stjórnsýslunefndum æðsta vald innan stjórnsýslunnar á viðkomandi sviði.  Vald sem almennt

er á hendi ráðherra viðkomandi málaflokks.  Þá ber einnig að horfa til þess að málskotsréttur

til  æðra  stjórnvalds  eða  sjálfstæðra  stjórnsýslunefnda  veitir  aðilum  máls  oft  raunhæfan

möguleika  á  að  fá  skorið  úr  um  ágreiningsefni  sem  ella  hefðu  ekki  verið  borið  undir

dómstóla.39  Verður  að  telja  það  æskilegt  að  ákvarðanir  séu  almennt  kæranlegar  til  æðra

stjórnvalds  í  samræmi  fyrrnefnda  meginreglu  stjórnsýsluréttarins.   Að  þessu  leyti  má

gagnrýna að stjórnsýslunefndum sé veitt heimild til töku ákvarðana á fyrsta stjórnsýslustigi og

að úrskurðir þeirra séu fullnaðarúrskurðir. 

2.2.4. Stjórnsýslunefndir sem ekki taka stjórnvaldsákvarðanir

Til eru nefndir sem ekki er ætlað að fara með eiginlegt ákvörðunarvald.  Þær nefndir taka ekki

stjórnvaldsákvarðanir um réttindi eða skyldur manna. Álit þeirra hafa ekki bindandi réttaráhrif

á úrlausn tiltekins máls.  Þessum nefndum er ætlað að veita rökstutt álit um réttarstöðu aðila í

ágreiningsmálum.  Aðilar geta  snúið sér til þeirra og fengið rökstutt álit um það hvort fylgt

38 Ólafur Jóhannesson: Stjórnarfarsréttur, bls. 294
39 Sigurður Tómas Magnússon: ,,Á rökstólum um sjálfstæðar stjórnsýslunefndir”  bls. 577-578. 
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hafi verið réttum reglum á því sviði sem nefndirnar starfa á.  Ákvæði stjórnsýslulaganna gilda

almennt ekki nema þegar stjórnvöld taka ákvarðanir um rétt eða skyldu manna sbr. 2. mgr. 1.

gr. laganna.  Gildissvið stjórnsýslulaganna er þannig bundið við töku stjórnvaldsákvarðanna

en stjórnsýslunefndum sem þessum er ekki ætlað að taka slíkar ákvarðanir.40  Það er þó ekki

svo  að  umræddar  nefndir  séu  óháðar  reglum  stjórnsýsluréttarins  enda  kemur  fram  í

greinargerð með frumvarpi því, er varð að stjórnsýslulögum, að flest ákvæði III. kafla laganna

byggi á óskráðum grundvallarreglum stjórnsýsluréttarins sem hafa mun víðtækara gildissvið

en lögin sjálf.  Nefndir sem þessar eru því bundnar af meginreglum stjórnsýsluréttarins sem

hafa víðtækara gildissvið en svo, að þær taki einungis til  stjórnvaldsákvarðana.41  Þá er í

sérlögum um stjórnsýslunefndir oft kveðið á um að ákvæði stjórnsýslulaganna eigi við um

málsmeðferð fyrir nefnd.

Þær nefndir sem hér ræðir um fjalla alloft um ágreiningsmál milli einstaklinga sem upp

hafa komið án aðkomu stjórnvalda þó svo að málum sé einnig vísað til stjórnsýslunefndar af

einstaklingum sem eru ósáttir við tilteknar ákvarðanir hins opinbera.  

Sem  dæmi  um  nefndir  sem  falla  í  flokk  stjórnsýslunefnda  sem  ekki  taka

stjórnvaldsákvarðanir má nefna kærunefnd lausafjár- og þjónustukaupa.  Nefndin starfar á

grundvelli laga nr. 50/2000 um lausafjárkaup42, laga nr. 42/2000 um þjónustukaup og laga nr.

48/2003  um  neytendakaup.  Samkvæmt  99.  gr.  lausafjárkaupalögum  skipar  ráðherra  þrjá

nefndarmenn  kærunefndarinnar  eftir  tilnefningu  Neytendasamtakanna  og  Samtaka

atvinnulífsins.   Formann  nefndarinnar  skipar  ráðherra  svo  án  tilnefningar.  Neytendur  og

seljendur  geta  óskað  eftir  áliti  frá  nefndinni  um  réttindi  sín  og  skyldur  samkvæmt

fyrrgreindum lögum.  Þó nefndinni sé gefið heitið ,,kærunefnd”, og sérstaklega sé tekið fram í

lögum að niðurstöðum hennar verði ekki skotið til annarra stjórnvalda sbr. 3. mgr. 99. gr.

laganna, er ljóst að álit kærunefndarinnar felur ekki í sér bindandi stjórnvaldsákvörðun fyrir

málsaðila.43  Hvað þennan flokk úrskurðarnefnda varðar má einnig minnast á úrskurðarnefnd

í vátryggingamálum sbr.  141. gr.  laga nr.  30/2004 um vátryggingarsamninga.   Í ákvæðinu

kemur fram að úrskurðum nefndarinnar verði ekki skotið til stjórnvalda og í athugasemdum

við fyrrnefnt ákvæði í frumvarpi til laganna segir að nefndin sé ekki stjórnvald og fari ekki

40 Páll Hreinsson: ,,Sjálfstæðar stjórnsýslunefndir”,  bls. 565. 
41 Alþt. 1992–1993, A-deild, bls. 3292.
42 Hér eftir nefnd lausafjárkaupalög.
43 Sjá  álit  umboðsmanns  Alþingis  frá  19.  desember  2013  í  máli  nr.  7351/2012:  ,,verður  ráðið  að  álit

kærunefndarinnar  á  réttindum og skyldum aðila  að  kaupum samkvæmt  lögum nr.  50/2000,  42/2000 og
48/2003 sé ekki bindandi fyrir þá. Því er ekki um að ræða ákvörðun um rétt eða skyldu manna í merkingu 2.
mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993.”
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með  stjórnsýsluvald.   Er  nefndinni  líkt  við  samningsbundinn  gerðardóm og  að  úrskurðir

hennar sé ekki bindandi fyrir málsaðila.44 

Kærunefnd húsamála er svo dæmi þess að flokkun á sjálfstæðum stjórnsýslunefndum er

ekki  alltaf  einföld  og  að  nefnd  sé  bæði  ætlað  ráðgefandi  hlutverk  samhliða  því  að  hafa

úrskurðavald á stjórnsýslustigi.  Með lögum nr. 66/2010 voru kærunefnd fjöleignarhúsamála,

sbr.  lög  nr.  26/1994,  um  fjöleignarhús,  kærunefnd  húsaleigumála,  sbr.  húsaleigulög  nr.

36/1994, með síðari breytingum, og úrskurðarnefnd frístundahúsamála, sbr. lög nr. 75/2008,

um frístundabyggð og leigu lóða undir frístundahús, sameinaðar í eina kærunefnd húsamála.

Með  sameiningu  var  málsmeðferð  fyrir  nefndunum,  sem höfðu  mismunandi  hlutverk  og

lagaheimildir, þó ekki breytt.  Úrræði nefndarinnar og heimildir málsaðila til málskots fara því

eftir  því  hvaða sérlög  gilda  um ágreiningsefnið  sem lagt  er  fyrir  nefndina  hverju  sinni.45

Nefndinni  er  ýmist  gert  að  kveða  upp  úrskurði  eða  veita  óbindandi  álit  og  fer  það  eftir

viðeigandi sérlögum hvort nefndin kveður upp úrskurð eða álit.46  Kærunefnd húsamála fellur

því  að  hluta  til  undir  flokk stjórnsýslunefnda  sem ekki  taka  stjórnvaldsákvarðanir  annars

vegar og stjórnsýslunefnda sem taka ákvarðanir á fyrsta stjórnsýslustigi hins vegar, eftir því

hvaða ágreiningsefni eru lögð fyrir þær. 

2.2.5. Ráðgefandi stjórnsýslunefndir

Að  lokum  má  nefna  þær  stjórnsýslunefndir  sem  eingöngu  er  ætlað  ráðgefandi  hlutverk.

Þessum nefndum er ætlað að gefa stjórnvöldum álit sitt.  Í samræmi við hlutverk þeirra eru

þessar nefndir oft réttnefndar ráð.  Þær taka ekki bindandi stjórnvaldsákvarðanir  um réttindi

eða skyldur manna og fjalla ekki um ágreiningsmál milli aðila.  Helsti tilgangur þeirra er að

veita stjórnvöldum ráð á tilteknum sviðum.  Þær starfa jafnan í nánum tengslum við stjórnvöld

eða ráðherra og eru þeim til ráðgjafar við faglega stefnumótun í málum.47  Dæmi um nefndir

sem tilheyra þessari tegund stjórnsýslunefnda má t.d. nefna  jafnréttisráð sbr. 8. gr. laga nr.

10/2008 um jafna stöðu og jafnan rétt kvenna og karla,   innflytjendaráð sbr. 5. gr. laga um

44 Sjá  einnig  álit  umboðsmanns  Alþingis  frá  28.  september  2012  í  máli  nr.  7136/2012.   Kvörtun  laut  að
málsmeðferð fyrir úrskurðarnefnd í vátryggingamálum. Umboðsmaður tók fram að úrskurðarnefndin væri
ekki stjórnsýslunefnd, færi ekki með stjórnsýsluvald og mælti ekki fyrir um réttindi og skyldur þeirra sem
færu með mál fyrir nefndina. Umboðsmaður taldi ljóst að löggjafinn hefði með skýrum hætti tekið þá afstöðu
að úrskurðarnefnd í vátryggingamálum tæki ekki ákvarðanir um rétt eða skyldu manna í merkingu 2. mgr. 1.
gr. stjórnsýslulaga. Umboðsmaður komst því að þeirri niðurstöðu að kvörtun félli utan starfssviðs hans og að
ekki væru skilyrði til að taka kvörtunina til frekari meðferðar og lauk því umfjöllun sinni um hana. 

45 Samkvæmt IV. kafla laga nr. 75/2008 um frístundabyggð og leigu lóða undir frístundahús kveður kærunefnd
húsaleigumála upp úrskurð eða gefuð rökstutt álit, eftir því hvaða ákvæði laganna ágreiningsefnið snýr að. 

46 Þskj. 949, 138. lögþ. 2009-10, bls 5.
47 Páll Hreinsson: ,,Sjálfstæðar stjórnsýslunefndir”, bls. 565-566. 
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málefni innflytjenda og geislavarnaráð sbr. 6. gr. laga nr. 44/2002 um geislavarnir.

2.2.6. Um flokkun á sjálfstæðum stjórnsýslunefndum

Eins og fyrr segir er flokkun á sjálfstæðum stjórnsýslunefndum ekki alltaf einhlít og flokkar

þeirra geta skarast.  Nefndum getur t.d. verið ætlað ráðgefandi hlutverk samhliða því að hafa

úrskurðavald  á  stjórnsýslustigi.   Þá eru sumar nefndir  sem illa  samrýmast  framangreindri

flokkun.  Til  að  mynda er  gjafsóknarnefnd sbr.  XX. kafli  laga  um meðferð  einkamála  nr.

91/1991 og reglugerðar  um skilyrði  gjafsóknar  og  starfshætti  gjafsóknarnefndar,  ætlað  að

meta hvort nægilegt tilefni sé til gjafsóknar og veita ráðherra umsögn.  Samkvæmt 125. gr.

laga um meðferð einkamála skal ráðherra veita gjafsókn eftir umsókn aðila ef nefndin mælir

með því. Gjafsókn verður þó aðeins veitt ef nefndin mæli með því.  Nefndin tekur þannig ekki

sjálf ákvörðun um að veita gjafsókn heldur sendir hún umsögn sína til ráðherra.  Ráðherra

tekur ákvörðun í málum umsækjenda en afstaða gjafsóknarnefndar til umsóknar er bindandi

fyrir ráðherra að þessu leyti að hann getur ekki veitt gjafsókn gegn andstöðu nefndarinnar.

Þannig er niðurstaða máls háð jákvæðri umsögn nefndarinnar en ákvörðun hennar um að veita

ekki meðmæli sætir ekki málskoti til æðra stjórnvalds.  Að sama skapi má minnast á nefnd

samkvæmt 1. mgr. 27. gr. laga nr. 70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins sem

hefur  það hlutverk að rannsaka og láta  í  ljós  álit  sitt  á því hvort  rétt  hafi  verið að veita

embættismanni lausn um stundarsakir fyrir meintar misfellur í starfi.  Nefndin tekur ekki mál

til afgreiðslu á grundvelli stjórnsýslukæru heldur fær send erindi frá því stjórnvaldi sem veitti

starfsmanni  lausn  um  stundarsakir,  æðra  settu  stjórnvaldi,  ráðuneytum  eða  starfsmanni

sjálfum.  Samkvæmt 2. mgr. 29. gr. laganna ber almennt að víkja embættismanni úr embætti

að fullu ef meiri hluti nefndar skv. 27. gr. kemst að þeirri niðurstöðu að rétt hafi verið að víkja

honum frá störfum um stundarsakir.  Bæði gjafsóknarnefnd og nefnd samkvæmt 1. mgr. 27.

gr. laga nr. 70/1996 starfa sem liður í afgreiðslu annars stjórnvalds og falla illa að ofangreindri

flokkun. Þá má einnig nefna stjórnir ríkisstofnana sem sjálfar hafa frumkvæði að því að móta

hugmyndir og tillögur að viðfangsefnum og bera ákveðnar skyldur varðandi fjármál stofnana.

Tilgangur  með  flokkun  sjálfstæðra  stjórnsýslunefnda  er  hér  helst  að  afmarka

umfjöllunarefni ritgerðar fremur en að gefa heildstæða eða tæmandi mynd af þeim sjálfstæðu

nefndum sem starfa innan stjórnsýslunnar.  Meginumfjöllun þessarar yfirferðar snýr að þeim

sjálfstæðu úrskurðarnefndum sem hafa fengið vald til  að úrskurða um lögmæti ákvarðana

lægra  settra  stjórnvalda  og  kveða  upp  fullnaðarúrskurði  á  stjórnsýslustigi,  þ.e.a.s.
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kærunefndum.  Ekki verður rýnt sérstaklega á álitsgefandi nefndir eða aðrar nefndir sem taka

stjórnvaldsákvarðanir á stjórnsýslustigi.  Mun umfjöllun þó ekki einskorðast við valdheimildir

kærunefnda þar sem úrskurðarvald hefur verið fært frá ráðherra til stjórnsýslunefnda.  Þar sem

viðlíka sjónarmið og lagaheimildir geta átt við um fleiri tegundir stjórnsýslunefnda er örðugt

að takmarka athugun einungis við kærunefndir.

3. Stjórnsýslukæra

3.1. Almennt um stjórnsýslukærur

Upphaf máls hjá kærunefndum má nær undantekningarlaust rekja til þess að kæra berst frá

aðila máls.  Með stjórnsýslukæru er almennt átt við það þegar æðra stjórnvaldi er skylt að

rannsaka  og  endurskoða  ákvörðun  lægra  setts  stjórnvalds  að  kröfu  aðila  máls.  Ber

úrskurðaraðila þá að kanna hvort ákvörðun lægra setts stjórnvalds hafi verið í samræmi við

lög.48  Með stjórnsýslukæru er m.ö.o. átt við það réttarúrræði að aðili máls eða annar sá sem á

kærurétt  skjóti  stjórnvaldsákvörðun  til  æðra  stjórnvalds  sem  þá  sé  skylt  að  endurskoða

ákvörðunina.  Það er meginregla í íslenskum stjórnsýslurétti að aðila máls sé almennt heimilt

að kæra ákvarðanir stjórnvalda til æðri stjórnvalda svo lengi sem tiltekin skilyrði séu uppfyllt,

s.s.  um aðild,  kæruefni og kærufrest.49  Sú óskráða regla var viðurkennd  hér á landi fyrir

lögfestingu stjórnsýslulaganna að heimilt væri að kæra ákvörðun til æðra stjórnvalds.  Almenn

heimild til  að kæra ákvarðanir  stjórnvalda grundvallast  á  stigskiptingu stjórnsýslukerfisins

sem  gerir  ráð  fyrir  því  að  æðri  stjórnvöld  hafi  eftirlit  og  yfirstjórn  með  lægra  settum

stjórnvöldum.50 Það er því meginregla stjórnsýsluréttarins að aðili að stjórnsýslumáli eigi rétt

til að fá umfjöllun um mál sitt á tveimur stjórnsýslustigum.51  Með þessari grundvallarreglu er

m.a. leitast við að auka réttaröryggi almennings og veita einstaklingum og lögaðilum aðgang

að réttlátri og vandaðri málsmeðferð á kærustigi án viðkomu dómstóla.  Stjórnsýslukærur eru

af  þessum  sökum  afar  áhrifaríkt  úrræði  til  að  auka  réttaröryggi  innan  stjórnsýslunnar.52

Úrskurðarvald ráðherra á grundvelli stjórnsýslukæru er einnig mikilvægt stjórntæki ráðherra

gagnvart hinu lægra setta stjórnvaldi.53 Í kæruheimildinni felst ákveðið stjórnunartæki fyrir

æðra  stjórnvald  til  að  hafa  áhrif  á  framkvæmd  lægra  settra  stjórnvalda  og  samræma

48 Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret, bls. 522. 
49 Björn Þ. Guðmundsson: Lögbókin þín , bls. 441-442.
50 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 251 og  259. 
51 Jens Garde, o.fl.: Forvaltningsret. almindelige emner, bls. 277-278.
52 John Vogter: Forvaltningsloven med kommentarer, bls. 293. 
53 Þskj. 1191, 139. lögþ. 2010-11, bls 21-22. (óbirt í A-deild Alþt.)
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ákvarðanatöku innan stjórnsýslunnar.54

Þó mönnum standi jafnan til  boða að fá skorið úr um gildi stjórnvaldsákvarðana fyrir

almennum dómstólum er sú leið oft seinfarin og kostnaðarsöm.  Dómstólaleiðin er því ekki

eins mörgum einstaklingum raunhæfur kostur eins og málskot innan stjórnsýslunnar.  Virkari

endurskoðun  og  það  eftirlit  sem  óneitanlega  felst  í  almennri  heimild  til  að  skjóta

stjórnsýsluákvörðunum til æðri stjórnvalda leiðir einnig til vandaðri málsmeðferðar hjá lægra

settum stjórnvöldum.55 

3.2. Kæruheimild 26. gr. stjórnsýslulaga og sérstakar kæruheimildir

Fyrir gildistöku stjórnsýslulaganna var það almennt viðurkennt að aðila stjórnsýslumáls væri

mögulegt að kæra ákvarðanir stjórnvalda.  Þessi óskráða meginregla gerði ráð fyrir því að

heimilt  væri  að  kæra  ákvarðanir  til  æðra  stjórnvalda.   Sérlög  sem  og  reglugerðir  gerðu

stundum ráð fyrir sérstakri kæruheimild en algengast voru þau tilvik að löggjafinn hafði ekki

tekið  afstöðu  til  þess  hvort  skjóta  mætti  stjórnsýsluákvörðunum  til  æðri  stjórnvalda.  Sú

grundvallarregla  var  því  talin  gilda  að  ákvarðanir  lægra  setts  stjórnvalds  væru  almennt

kæranlegar til æðri handhafa framkvæmdarvaldsins þó svo að ekki hafi verið mælt fyrir þá

reglu í lögum.56  Eitt af helstu markmiðum með setningu stjórnsýslulaganna var að lögfesta

meginreglur  um málsmeðferð  hjá  stjórnvöldum.   Meginreglur  sem almennt  væru til  þess

fallnar að tryggja það að málefnaleg og lögfræðilega rétt  niðurstaða fengist  í  málum sem

heyrðu undir stjórnvöld.  Setning laganna fól þannig í sér lögfestingu á ákvæðum sem almennt

voru talin stuðla að auknu réttaröryggi borgaranna.57  Í  VII. kafla stjórnsýslulaga er nú að

finna hinu almennu kæruheimild þar sem fram kemur að aðila stjórnsýslumáls 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.  Í kaflanum er einnig vikið að málsmeðferð,

réttaráhrifum þess að ákvörðun er kærð og öðrum atriðum sem lúta að stjórnsýslukærum.58 

Í 26. gr. stjórnsýslulaga er að finna almenna heimild til að kæra ákvarðanir stjórnvalda.

Þar segir: 

Aðila máls er 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.

54 Jens Garde, o.fl.: Forvaltningsret. almindelige emner, bls. 273-274.
55 Ólafur Jóhannesson: Stjórnarfarsréttur, bls. 293.
56 Ólafur Jóhannesson: Stjórnarfarsréttur, bls. 291-292
57 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaganna, bls. 103. 
58 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 251-252. 
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Ákvörðun, sem ekki bindur enda á mál, verður ekki kærð fyrr en málið hefur verið til
lykta leitt.  

Í athugasemdum með 26. gr. frumvarps því er varð að stjórnsýslulögunum kemur fram að með

lögfestingu hinnar óskráðu meginreglu sé ekki ætlunin að þrengja kæruheimild frá því sem

áður var en sett lög og venja kunni að leiða til þess að þrengri kæruheimild sé fyrir að fara í

einstökum tilvikum,  svo  sem þegar  um er  að  ræða  ákvarðanir  sem teknar  hafa  verið  af

sjálfstæðri ríkisstofnun eða sjálfstæðri stjórnsýslunefnd.59

Kæruheimildir  sem  veita  kærunefndum  úrskurðarvald  byggja  hins  vegar  alltaf  á

sérákvæðum  laga.  Kæruleið  til  kærunefnda  er  því  ávallt  frávik  frá  meginreglu

stjórnsýsluréttarins og almennri reglu 26. gr. stjórnsýslulaganna um að stjórnsýslukærum skuli

beina  til  æðri  stjórnvalda.   Grundvallarmunur  er  á  kæruleið  til  ráðherra  og  kærunefndar.

Annars  vegar  er  um  að  ræða  kæruleið  sem  leiðir  af  yfirstjórnunar-  og  eftirlitshlutverki

ráðherra og hins vegar kæruleið sem byggst á sérstakri lagaheimild sem kveður á um kæru til

sjálfstæðra kærunefnda.60  Athugun á sérákvæði um kæruleið til kærunefndar leiðir í ljós hvort

í  henni felist efnislega sambærilegur réttur og fram kemur í almennri kæruheimild 26. gr.

stjórnsýslulaga.  

Í  UA  27.  nóvember  2002  (3609/2002) var  kvartaði  yfir  málsmeðferð

barnaverndaryfirvalda á beiðni manns og eiginkonu hans, um að fá að taka sonarson sinn, í

fóstur. Forsjá drengsins hafði fallið til félagsmálanefndar bæjaryfirvalda við fráfall foreldra

hans,  sbr.  5.  mgr.  31.  gr.  barnalaga  nr.  20/1992.   Bæði  föðurforeldrar  og  móðurforeldrar

drengsins höfðu óskað eftir því að taka hann í fóstur og voru báðir þessir aðilar taldir vel hæfir

til að annast uppeldi hans. Kærunefnd barnaverndarmála hafði vísað frá kæru föðurforeldrar á

þeim grundvelli að  ákvörðun um að fela móðurforeldrum forsjá drengsins væri ekki kæranleg

á grundvelli 1. mgr. 6. gr. barnaverndarlaga nr. 80/2002. Í barnaverndarlögum nr. 80/2002 var

mælt  fyrir  um heimild  til  að  skjóta  til  „einstökum ákvörðunum“  samkvæmt  lögunum til

kærunefndar barnaverndarmála.  Umboðsmaður benti á að við skýringu ákvæða í sérlögum

um kæruheimildir til kærustjórnvalda væri ekki sjálfgefið unnt að ganga út frá því að inntak

slíkra ákvæða væri nákvæmlega það sama og inntak hinnar almennu kæruheimildar í 1. mgr.

26. gr. stjórnsýslulaga. Það væri því ekki útilokað að kæruheimildir í sérlögum yrðu skýrðar

rýmra en kæruheimild 1. mgr. 26. gr. stjórnsýslulaga. Var það niðurstaða umboðsmanns að

59 Alþt. 1992–1993, A-deild, bls. 3307.
60 Jens Garde, o.fl.: Forvaltningsret. almindelige emner, bls. 278.
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ákvörðun kærunefndar barnaverndarmála um að vísa frá kæru hefði ekki verið í samræmi við

lög.  Samkvæmt  ofangreindu  áliti  þarf  alltaf  að  kanna  sérákvæði  um  kæruheimild  til

kærunefndar.   Er  ekki  sjálfgefið  að  sérstök  kæruheimild  sé  efnislega  sambærileg  og  hin

almenna kæruheimild stjórnsýslulaganna.  

Oft  er  í  sérlögum  vísað  til  stjórnsýslulaganna  og  að  ákvæði  þeirra  skuli  gilda  um

málsmeðferð fyrir kærunefnd.  Þá er stundum mælt fyrir um sérstakar málsmeðferðarreglur

sem gilda eiga um kærur til nefnda.  Í sumum tilvikum er ekkert tekið fram um málsmeðferð

fyrir kærunefnd og engum orðum farið um það hvort ákvæði stjórnsýslulaganna skuli gilda

um meðferð kærumála fyrir kærunefnd. Þegar ekki er fjallað um gildissvið sérlaga gagnvart

stjórnsýslulögum þarf að hafa í huga að stjórnsýslulögin fela í sér lágmarksreglur um meðferð

mála í  stjórnsýslunni  og um réttindi  aðila  stjórnsýslumáls.   Einnig  ber  að líta  til  I.  kafla

stjórnsýslulaganna um gildissvið  þeirra  og  að  reglur  stjórnsýslulaganna gilda  almennt  um

meðferð mála hjá stjórnvöldum, þ.á.m. sjálfstæðum úrskurðarnefndum, nema sérlög feli í sér

strangari  málsmeðferðarreglur.  Í athugasemdum með frumvarpi til  stjórnsýslulaga segir  að

lögin feli í sér lágmarkskröfur sem almennt eigi að gilda um meðferð mála í stjórnsýslunni.

Lagaákvæði  sem hafa  að  geyma strangari  reglur  um málsmeðferð  hjá  stjórnvöldum skuli

halda gildi sínu.  Þau sérákvæði í lögum, sem gera minni kröfur til stjórnvalda, þoka hins

vegar fyrir almennum ákvæðum stjórnsýslulaga.  Að auki ber að skýra sérákvæði í lögum sem

almennt eru orðuð, til samræmis við ákvæði stjórnsýslulaganna.61  Ákvæði stjórnsýslulaganna

gilda því nema önnur sérlög hafi að geyma sérákvæði sem leiði til annarrar niðurstöðu. Þannig

gilda ákvæði stjórnsýslulaganna um málsmeðferð kærunefnda nema sérstaklega sé tekið fram

að lágmarkskröfur stjórnsýslulaganna skuli ekki gilda um kæru til nefndar eða ákvæði sérlaga

veiti betri rétt til málsaðila.  

Líkt og kæruheimildir til kærunefnda byggst heimild til að kæra ákvörðun sveitarfélags til

ráðherra  ekki  á  ákvæði  26.  gr.  stjórnsýslulaga.   Viðlíka  sjónarmið  eiga  því  um  túlkun

kæruleiðar í sveitarstjórnarétti og á við um kærunefndir að þessu leyti.  Í  UA 29. maí 2001

(3055/2000)  reyndi  á  túlkun  103.  gr.  eldri  sveitarstjórnarlaga  nr.  45/1998.

Félagsmálaráðuneytið hafði vísað frá stjórnsýslukæru kæranda. Í frávísunarbréfi ráðuneytisins

kom fram að almennur þriggja mánaða kærufrestur samkvæmt 27. gr. stjórnsýslulaga hefði

verið liðinn þegar stjórnsýslukæran barst ráðuneytinu. Var kærunni því vísað frá sbr. 28. gr.

sömu laga, enda hafði ráðuneytið ekki komið auga á neinar þær ástæður sem réttlætt gátu

þann drátt sem orðið hafði á að kæra ákvörðun sveitarstjórnar. Í kvörtun til umboðsmanns var

61 Alþt. 1992–1993, A-deild, bls. 3284.
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m.a.  á  því  byggt  að  ákvæði  stjórnsýslulaga  um stjórnsýslukærur  ættu  ekki  við  um kærur

samkvæmt  103.  gr.  sveitarstjórnarlaga  nr.  45/1998.   Umboðsmaður  tók  fram að í  26.  gr.

stjórnsýslulaga væri mælt fyrir um almenna heimild aðila máls til þess að bera undir æðra

stjórnvald stjórnvaldsákvörðun sem lægra sett stjórnvald hefur tekið. Ákvæðið ætti rætur sínar

að rekja til uppbyggingu stjórnkerfisins sem tæki mið af ákveðinni stigskiptingu þar sem æðri

stjórnvöld hafa yfirstjórn og eftirlit með þeim stjórnvöldum sem lægra eru sett. Umboðsmaður

rakti svo ákvæði 78. gr. stjórnarskrárinnar um að sveitarfélög skuli sjálf ráða málefnum sínum

eftir  því  sem  lög  ákveða.  Því  féllu  sveitarfélög  almennt  ekki  undir  framangreinda

stigskiptingu  stjórnvalda  og  yrði  stjórnsýslusamband  milli  sveitarfélaga  og  ráðherra  því

almennt að byggjast á sérákvæðum laga. Umboðsmaður dró þá ályktun að heimild til að kæra

ákvörðun sveitarstjórnar til  ráðherra verði almennt ekki leidd af 26. gr. stjórnsýslulaga þar

sem aðila máls er veitt almenn heimild til að kæra stjórnvaldsákvörðun til æðra stjórnvalds.

Því næst tók umboðsmaður fram að ákvæði stjórnsýslulaga ættu við um stjórnsýslu ríkis og

sveitarfélaga.  Þótt  ákvæði 26.  gr.  stjórnsýslulaga væri  ekki  grundvöllur kærusambands frá

sveitarfélagi  til  ráðuneytis  myndi  það  ekki  eitt  og  sér  leiða  til  þess  að  önnur  ákvæði

stjórnsýslulaga  um  stjórnsýslukærur  ættu  ekki  við  um  málskot  á  grundvelli

sveitarstjórnarlaga.  Taldi  umboðsmaður  ekki  ástæðu  til  athugasemda  við  að

félagsmálaráðuneytið vísaði í frávísuninni til ákvæða 27. og 28. gr. stjórnsýslulaga.

Það eitt að kærusamband byggi á sérstakri kæruheimild í stað 26. gr. stjórnsýslulaga leiðir

ekki sjálfkrafa til þess að önnur ákvæði stjórnsýslulaga um stjórnsýslukærur gildi ekki um

stjórnsýslukæru til kærustjórnvalds.  Inntak sérstakra kæruheimilda ber að túlka í samræmi

við  þær  lagaheimildir  sem veita  kærustjórnvöldum úrskurðarvald  á  æðsta  stjórnsýslustigi.

Athafnir  stjórnvalda  sem  ekki  yrðu  taldar  stjórnvaldsákvarðanir  samkvæmt

stjórnsýslulögunum og ekki kæranlegar á grundvelli 26. gr. laganna geta verið kæranlegar á

grundvelli sérlaga.  Efni sérstakra kæruheimilda ræðst m.ö.o. á sjálfstæðri túlkun á sérstakri

kæruheimild  til  samræmis við  önnur ákvæði þeirra  laga sem kærunefnd er  ætlað  að hafa

eftirlit með og óskráðri meginreglu stjórnsýsluréttarins um kærurétt málsaðila.  Kærunefndir

geta því eftir atvikum haft víðtækari eða þrengri rétt til að taka mál til afgreiðslu en ráðherra

hefði á grundvelli almennrar kæruheimildar 26. gr. stjórnsýslulaga.  

Óvissa  kann  einnig  að  koma  upp  um  það  til  hvaða  stjórnvalds  heimilt  sé  að  kæra

ákvörðun.   Á  það  sérstaklega  við  þegar  ekki  er  mælt  fyrir  um hvaða  ráðherra  fer  með

yfirstjórn  umrædds  málaflokks  eða  þegar  vafi  leikur  á  valdmörkum  milli  ráðherra  og
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kærunefndar sem komið hefur verið á fót.62  Jafnan verður þó ráðið af  forsetaúrskurði um

skiptingu stjórnarmálefna milli  ráðuneyta undir  hvaða ráðherra málaflokkur tilheyrir63.   Ef

vafi  leikur  á  því  hvort  kæra  skuli  ákvörðun  lægra  stjórnvalds  til  ráðherra  eða  sérstakrar

kærunefndar er nauðsynlegt að kanna þá lagaheimild sem kærunefnd er komið á fót með. Með

talsverðri  einföldun má segja að það ráðist  af  kæruheimild sérlaga hvort  ákvörðun verður

skotið til kærunefndar eða ráðherra.  Nánar verður fjallað um valdmörk milli kærunefnda og

ráðherra í 4. kafla.   

3.2.1. Stjórnvaldsákvörðun skilyrði fyrir kæru til kærunefndar

Í 2. mgr. 26. gr. stjórnsýslulaga segir að ákvörðun, sem ekki bindur enda á mál, verði ekki

kærð  fyrr  en  málið  hefur  verið  til  lykta  leitt.  Samkvæmt  ákvæðinu  verða  ákvarðanir

stjórnvalda um málsmeðferð ekki  kærðar  einar  og sér til  kærustjórnvalds  nema lög kveði

sérstaklega á um víðtækari kærurétt en leiðir af ákvæðinu.64  Formleg ákvörðun stjórnvalds

þarf  því  jafnan  að  vera  fyrir  hendi  áður  en  kærustjórnvald  tekur  kæru  til  meðferðar  á

grundvelli almennrar kæruheimildar stjórnsýslulaganna.  Í lögunum er hins vegar að finna

tvær undantekningar frá framangreindri meginreglu.  Í 4. mgr. 9. gr. laganna er mælt fyrir um

að heimilt sé að kæra tafir á afgreiðslu máls.  Segir í ákvæðinu að ef afgreiðsla máls dregst

óhæfilega er heimilt að kæra það til þess stjórnvalds sem ákvörðun í málinu verður kærð til.

Þá segir í 2. mgr. 19. gr. að kæra megi synjun eða takmörkun á aðgangi að gögnum máls til

þess stjórnvalds sem ákvörðun í málinu verður kærð til.65  Kærur vegna synjunar á aðgangi

gagna eða tafa á málsmeðferð sæta því jafnan kæru til kærunefndar með sama hætti og aðrar

stjórnvaldsákvarðanir  sem  færðar  hafa  verið  undir  úrskurðarvald  nefndarinnar.  Þar  sem

meðferð mála á fyrsta stjórnsýslustigi tekur almennt mjög skamman tíma var talið óheppilegt

að mál yrðu dregin á langinn með því að heimila kærur vegna formákvarðana stjórnvalda.

Var  nægjanlegt  öryggi  talið  felast  í  því  að  unnt  væri  að  kæra  slíkar  ákvarðanir  eftir  að

efnissákvörðun hefur verið tekin í málinu. Þrátt fyrir þetta var talin ástæða til að lögfestar

þessar tvær framangreindar undanþágur frá ákvæði 26. gr. laganna.66  Kæruheimild getur hins

vegar verið rýmkuð með sérlögum, t.d. þannig að vissar formákvarðanir um meðferð máls

sæti einnig kæru til kærustjórnvalds.  Kemur fram í athugasemdum með 26. gr. í greinagerð

62 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 263-264. 
63 Núgildandi  skipting  á  málefnum  ráðherra  byggir  á  forsetaúrskurði  um  skiptingu  stjórnarmálefna  milli

ráðuneyta í Stjórnarráði Íslands nr. 71/2013 frá 24. maí 2013 ásamt síðari breytingum. Í 2. mgr. 9. gr. laganna
segir að ef vafi eða ágreiningur rís um hvaða ráðuneyti skuli fara með mál skuli forsætisráðherra skera úr.

64 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaganna, bls. 154. 
65 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 265-266. 
66 Alþt. 1992–1993, A-deild, bls. 3307. 
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með frumvarpi því er varð að stjórnsýslulögum að það kunni að vera eðlilegt að löggjafinn

taki  afstöðu til  þess  við setningu sérlaga  hvort  ekki  beri  að rýmka kæruheimild  varðandi

sumar  formákvarðanir  eins  og ákvörðun um það hvort  starfsmanni  beri  að víkja  sæti  við

meðferð máls.67  

Eins og áður segir ráðast valdheimildir kærunefnda ekki á 26. gr. stjórnsýslulaga heldur

fyrst  og  fremst  af  þeim lagareglum sem gilda  um störf  þeirra.  Þarf  því  ávallt  að  kanna

sérstakar kæruheimildir til að greina hvaða ákvarðanir sæta kæru til nefndar. UA 31. júlí 2002

(3309/2001) Kvartað var yfir úrskurði kærunefndar, sbr. 18. gr. laga nr. 87/1998, um opinbert

eftirlit með fjármálastarfsemi. Kærunefndin hafði vísað kæru frá nefndinni með þeim rökum

að ákvörðun Fjármálaeftirlitsins um að greina ríkislögreglustjóra frá meintu refsiverðu athæfi

kvartanda hefði verið liður í meðferð máls og því ekki kæranleg ákvörðun, sbr. 2. mgr. 26. gr.

stjórnsýslulaga nr.  37/1993. Hélt kvartandi því fram að ákvörðun Fjármálaeftirlitsins hefði

verið stjórnvaldsákvörðun, sbr. 2. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga. Hefði stofnuninni því borið að

gefa  honum  kost  á  því  að  kynna  sér  gögn  málsins  og  færa  fram  skýringar  áður  en

Fjármálaeftirlitið tók ákvörðun um að láta ríkislögreglustjóra vita af  ætluðum refsiverðum

brotum. Af hálfu kærunefndarinnar var á því byggt að ákvörðun Fjármálaeftirlitsins um að

vísa  máli  til  ríkislögreglustjóra  væri  ekki  stjórnvaldsákvörðun  og  því  ekki  kæranleg  til

nefndarinnar,  sbr.  2.  mgr.  26.  gr.  stjórnsýslulaga.  Í  skýringum nefndarinnar kom jafnframt

fram að það væri afstaða nefndarinnar að skýra bæri 18. gr. laga nr. 87/1998 með hliðsjón af

2. mgr. 26. gr. stjórnsýslulaganna. Umboðsmaður rakti ákvæði laga nr. 87/1998, um opinbert

eftirlit með fjármálastarfsemi. Í 1. mgr. 18. gr. laga nr. 87/1988 kom fram að skjóta mætti

„ákvörðunum“  Fjármálaeftirlitsins  til  sérstakrar  kærunefndar.  Þá  sagði  í  1.  mgr.  12.  gr.

laganna  að  það  væri  skylda  Fjármálaeftirlitsins  að  greina  ríkislögreglustjóra  frá  því  ef

stofnunin teldi brot alvarleg og refsiverð.  Benti umboðsmaður á að stjórnsýslulögin fela í sér

lágmarksreglur um meðferð mála í stjórnsýslunni og um réttindi aðila stjórnsýslumáls. Með

lögfestingu hinnar almennu kæruheimildar í 1. mgr. 26. gr. stjórnsýslulaga var verið að festa í

lög óskráða réttarreglu um að heimilt væri að kæra ákvörðun til æðra stjórnvalds væri á annað

borð slíku æðra stjórnvaldi til  að dreifa. Með lögfestingu var þó gert  ráð fyrir því að hin

almenna kæruheimild stjórnsýslulaga yrði nokkuð þrengri en hin óskráða regla, enda litið svo

á að hún gerði einnig ráð fyrir heimild aðila máls til að kæra formákvarðanir. Sömu sjónarmið

ættu  þó  ekki  alltaf  við  þegar  sérákvæði  um kærurétt  hafi  verið  lögfest.   Í  áliti  sínu  tók

umboðsmaður fram að almennt bæri að hafa í huga við skýringu sérákvæða sem mæla fyrir

67 Alþt. 1992–1993, A-deild, bls. 3307.
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um kæruheimild að úrræði þau sem aðilum stendur til boða, til að fá ákvarðanir stjórnvalda

endurskoðaðar, eru byggðar á sjónarmiðum um aukið réttaröryggi og réttarvernd borgaranna.

Ber því að skýra kæruheimildir það rúmt að þær nái því markmiði sem liggur til grundvallar

þessu úrræði.  Ítrekar umboðsmaður í áliti sínu að regla 2. mgr. 26. gr. sé undantekning frá

þeirri óskráðu réttarreglu um kæruheimild sem talin var gilda áður en stjórnsýslulögin voru

sett. Það væri því sjálfstætt úrlausnarefni við túlkun á sérákvæðum laga um kæruheimildir,

eins  og 1.  mgr.  18.  gr.  laga  nr.  87/1998,  hvort  umrædd undantekningarregla  gildi  í  þeim

tilvikum. Við þá túlkun bæri einnig að hafa í  huga að um er að ræða undantekningu frá

meginreglunni um kæruheimild og hana ber því almennt að túlka þröngt. Fékk umboðsmaður

ekki séð að ákvæði 2. mgr. 26. gr. stjórnsýslulaga ætti við í málinu.  Taldi umboðsmaður að

skýra bæri ákvæði 1. mgr. 18. gr. laga nr. 87/1998 með þeim hætti að um væri að ræða slíka

ákvörðun  samkvæmt  lögunum  að  unnt  hafi  verið  að  skjóta  henni  til  kærunefndar.   Af

samanburðarskýringu síðari málsl. 2. mgr. 4. gr. og 1. mgr. 18. gr. laganna mætti ganga út frá

því að „meiri  háttar  ákvarðanir“  Fjármálaeftirlitsins,  sbr.  4.  gr.  laganna,  teldust að jafnaði

ákvarðanir sem heimilt væri að skjóta til kærunefndar, nema annað yrði með skýrum hætti

ráðið af ákvæðum laganna. Það var því niðurstaða umboðsmanns að frávísun kærunefndar,

sbr.  18.  gr.  laga  nr.  87/1998,  á  stjórnsýslukæru  kvartanda  hefði  ekki  verið  reist  á  réttum

lagagrundvelli.

Kæruheimild til kærunefnda getur falið í sér óbreytt fyrirkomulag og almennt ætti við ef

ráðherra færi með úrskurðarvald í kærumálum. Úrskurðarvald kærunefnda getur m.o.ö. verið

sambærilegt því sem gildir almennt samkvæmt 26. gr. stjórnsýslulaganna.  Þótt ákvæði 26. gr.

stjórnsýslulaga sé ekki grundvöllur kæruleiðar til kærunefndar leiðir það ekki til þess að önnur

ákvæði stjórnsýslulaga um stjórnsýslukærur þ.á.m. 2. mgr. 26. gr. laganna, eigi ekki við um

málskot  til  nefndarinnar.   Efnislegt  inntak  sérstakra  kæruheimilda  ræðst  af  túlkun  á  því

lagaákvæði sem felur kærunefnd úrskurðarvald í kærumálum.  Sérákvæði í lögum geta þannig

opnað kæruleiðir sem jafnan væru lokaðar ef hin almenna heimild 26. gr. stjórnsýslulaganna

eða  undanþágur  þeirra  kæmu  einungis  til  skoðunar.   Stundum  er  úrskurðarnefndum  þó

eingöngu fengið það hlutverk að kveða upp úrskurði um ágreiningsefni á grundvelli þeirra

laga sem þeim er ætlað að vinna eftir og ekkert fjallað um það hvaða athafnir eða ákvarðanir

stjórnvalds sæta kæru til  nefndanna.  Til  dæmis  er hlutverk úrskurðarnefndar fæðingar- og

foreldraorlofsmála í 5. gr. laga nr. 95/2000 um fæðingar- og foreldraorlof sagt vera að kveða

upp úrskurði um ágreiningsefni sem kunna að rísa á grundvelli  laganna. Hvergi er berum
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orðum fjallað  um það  hvaða  ákvarðanir  sæta  kæru  til  nefndarinnar.  Það  sama  á  við  um

úrskurðarnefnd atvinnuleysistrygginga og vinnumarkaðsaðgerða sbr. 11. gr. laga nr. 54/2006

um atvinnuleysistryggingar.  Úrskurðaraðilar líkt og kærunefndir geta í ákveðnum tilvikum

tekið mál til meðferðar þó svo að engin stjórnvaldsákvörðun sé fyrir hendir.  Ræðst það ekki

einungis  af  ákvæðum  stjórnsýslulaganna  heldur  einnig  sérákvæðum  um  kæruheimild  til

kærunefnda hvaða ákvarðanir eru kæranlegar til nefndar.  Þar sem ákvæði stjórnsýslulaganna

gilda almennt um málsmeðferð kærunefnda nema sérstaklega sé tekið fram að lögin skuli ekki

gilda eiga kærur vegna málsmeðferðar almennt ekki að koma til meðferðar úrskurðarnefndar

fyrr en lægra sett stjórnvald hefur tekið endanlega ákvörðun í máli.  Jafnan er ekki hægt að

kæra formákvarðanir  stjórnvalda nema sérstaklega sé kveðið á um slíka heimild í  lögum.

Stjórnvaldsákvörðun á lægra stjórnsýslustigi þarf þó ekki ávallt að vera skilyrði fyrir því að

kærunefnd geti tekið mál til afgreiðslu.  Beinist kæra t.d. að málshraða getur úrskurðarnefnd

jafnan tekið málið til úrskurðar varðandi þann hluta málsins án undangenginnar ákvörðunar á

grundvelli 4. mgr. 9. gr. stjórnsýslulaga.  Eins ef sérstök kæruheimild leiðir af sér betri rétt en

almenn ákvæði stjórnsýslulaganna. 

3.3. Stjórnvaldsákvörðun

3.3.1. Skilgreining

Heimild  aðila  til  að kæra athafnir  stjórnvalda  samkvæmt 26.  gr.  stjórnsýslulaga  er  jafnan

bundin við svonefndar stjórnvaldsákvarðanir. Gildissvið laganna sjálfra er þar að auki háð því

að um stjórnvaldsákvarðanir sé um að ræða, þ.e. lögunum er einungis ætlað að gilda þegar

stjórnvöld taka ákvarðanir um rétt eða skyldur manna. Skilyrði þess að stjórnsýslukæra verði

tekin til efnislegrar meðferðar á grundvelli 26. gr. stjórnsýslulaganna er því meðal annars að

fyrir  liggi  ákvörðun  lægra  setts  stjórnvalds  nema  annað  verði  ráðið  af  sérstökum

kæruheimildum.68  Í sérákvæði um kæruleið til kærunefndar er einnig unnt að kveða á um að

kæruréttur  skuli  vera  efnislega  sambærilegur  hinni  almennu  kæruheimild  26.  gr.

stjórnsýslulaga. Túlkun á sérstakri kæruheimild kann að auki að leiða til þess að sami réttur

verður talinn felast í sérákvæði og fram kemur í 1. mgr. 26. gr. stjórnsýslulaga.  Almennt eru

það einungis endanlegar ákvarðanir stjórnvalda sem eru kæranlegar og ákvarðanir sem snúa

aðeins að undirbúningi eða málsmeðferð hjá stjórnvöldum verða jafnan ekki kærðar nema

annað megi leiða af lögum.69  Þar sem hin almenna kæruheimild stjórnsýslulaganna er bundin

68 Alþt. 1992–1993, A-deild, bls. 3283-3284.
69 Ólafur Jóhannesson: Stjórnarfarsréttur. bls. 305.
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við þau tilvik þegar stjórnvöld taka stjórnvaldsákvarðanir er óumflýjanlegt að fara nokkrum

orðum um hugtakið.

Þegar stjórnvöld taka einhliða ákvörðun um rétt eða skyldu tiltekins aðila í einstöku máli

er um stjórnvaldsákvörðun um að ræða.70 Í riti sínu ,,Hæfisreglur stjórnsýslulaga” skilgreinir

Páll Hreinsson stjórnsýsluákvörðun sem:

,Ákvörðun sem tekin er í  skjóli  stjórnsýsluvalds og er beint  milliliðalaust út á við að
tilteknum aðila eða aðilum og með henni er kveðið á bindandi hátt um rétt eða skyldur
þeirra í ákveðnu og fyrirliggjandi máli.71

Hugtakið stjórnvaldsákvörðun er þó aðeins fjölþættara en svo að stutt skilgreining geti með

fullnægjandi  hætti  svarað  álitamálum  til  hlítar.   Til  að  gera  frekari  grein  fyrir

stjórnvaldsákvörðunum og þá hvaða ákvarðanir stjórnvalda er heimilt að kæra á grundvelli

hinnar  almennu  kæruheimildar  stjórnsýslulaganna  verður  því  leitast  við  að  tiltaka  helstu

einkenni stjórnvaldsákvarðana og hvaða skilyrði slíkar ákvarðanir þurfa að uppfylla.

3.3.2. Einkenni stjórnvaldsákvarðana

Svo um sé að ræða stjórnvaldsákvörðun í skilningi stjórnsýslulaga þarf ákvörðun að vera tekin

í skjóli stjórnsýsluvalds af þar til bærum aðila. Með stjórnvaldsákvörðun felst því beiting á

opinberu valdi sem handhafar framkvæmdarvalds hafa samkvæmt 2. gr. stjórnarskrárinnar.

Það er þó ekki svo að allar ákvarðanir sem stjórnvöld taka séu stjórnvaldsákvarðanir.  Í þeim

tilvikum sem stjórnvöld taka ákvörðun um boð eða bann í fyrirliggjandi máli með einhliða

ákvörðun er yfirleitt ljóst að um stjórnvaldsákvörðun er að ræða.  Ákvörðun stjórnvalds um að

ganga til samninga við fyrirtæki, t.d. um leigu á bifreið eða húsnæði er ekki tekin í skjóli

stjórnsýsluvalds  heldur  byggir  hún  á  tvíhliða  samningi  á  einkaréttarlegum  grundvelli.

Ákvarðanir stjórnvalda sem byggjast á einkaréttarlegum lagagrundvelli falla utan gildissviðs

stjórnsýslulaganna þó svo að ákveðnar óskráðar reglur stjórnsýsluréttarins kunni að eiga við

um slíka ákvörðunartöku hjá hinu opinbera.72  Ákvörðun sem stjórnvald tekur um greiðslu

bóta til einstaklings, t.d. ákvörðun Tryggingarstofnunar ríkisins á grundvelli umóknar aðila

telst stjórnvaldsákvörðun73 og því kæranleg á grundvelli ákvæða stjórnsýslulaganna. Ákveði

sama stofnun að ganga til samninga við viðkomandi einstakling um leigu á húsnæði hans er

70 Sigurður Líndal: Um lög og lögfræði, bls. 314.
71 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 169.
72 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 139-140.
73 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur málsmeðferð, bls. 122.
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ekki um slíka ákvörðun að ræða.

Stjórnvaldsákvörðun er  bindandi.  Eftir  að  stjórnvald  hefur  tekið  stjórnvaldsákvörðun í

máli er ekki unnt að breyta henni nema með töku nýrrar ákvörðunar. Samkvæmt 1. mgr. 23.

gr. stjórnsýslulaga getur stjórnvald breytt ákvörðun sinni þar til hún hefur verið tilkynnt aðila

máls.  Eftir að ákvörðun hefur verið birt  hefur hún því bindandi réttaráhrif á aðila máls. Að

sama skapi er aðili máls bundinn af ákvörðun eftir að hún hefur verið birt honum. Úr því að

ákvörðun er bindandi er jafnan hægt að knýja málsaðila, sem stjórnvaldsákvörðun beinist að,

með valdi til að fara eftir henni. Almennar leiðbeiningar eða ráðgjöf stjórnvalda teljast ekki til

stjórnvaldsákvarðana í skilningi stjórnsýslulaganna af þessum sökum þar sem þær eru ekki

bindandi í eðli sínu.74  

 Stjórnvaldsákvarðanir  beinast  út  á  við  að  borgurunum  en  ekki  að  innri  starfsemi

stjórnsýslunnar.  Ákvarðanir  varðandi  innri  málefni  stjórnsýslunnar  teljast  ekki

stjórnvaldsákvarðanir.   Ákvörðun forstöðumanns stofnunar  um það hvernig vinnutíma eða

vaktarfyrirkomulagi starfsmanna skuli háttað teljast því ekki til stjórnvaldsákvarðana. Sama

gildir um verklagsreglur sem ráðherra beinir til undirstofnana sinna enda er ekki um að ræða

ákvörðun sem lítur beint og milliliðalaust að rétti og skyldu manna.75  

Svo ákvörðun stjórnvalda teljist  stjórnvaldsákvörðun þarf hún að binda enda á tiltekið

stjórnsýslumál.  Ákvörðun  stjórnvalds  um  meðferð  stjórnsýslumáls  telst  ekki  til

stjórnvaldsákvörðunar.  Má segja að stjórnvaldsákvörðun lúti að efni máls og bindi enda á það

en ákvörðun um málsmeðferð snúi að formi máls og sé liður í afgreiðslu stjórnvalda í leið

þeirra að töku stjórnvaldsákvörðunar.  Ákvörðun um málsmeðferð er því einungis þáttur í því

að skapa þau skilyrði að mögulegt sé að taka efnisákvörðun í máli aðila.  Þær binda ekki enda

á mál heldur miða að því að mál sé nægjanlega rannsakað áður en ákvörðun er tekin í því.76 Af

sömu  ástæðu  eru  umsagnir  stjórnvalda  ekki  stjórnvaldsákvarðanir.  Jafnvel  þó  svo  að

stjórnvöldum sé skylt samkvæmt lögum að leita eftir umsögn áður en ákvörðun er tekin í máli

telst sú umsögn almennt ekki stjórnvaldsákvörðun þar sem hún bindur ekki enda á tiltekið

stjórnsýslumál.77  Í 2. mgr. 26. gr. stjórnsýslulaga segir að ákvörðun, sem ekki bindur enda á

mál,  verði ekki kærð fyrr  en málið hefur  verið til  lykta  leitt.  Samkvæmt ákvæðinu verða

ákvarðanir stjórnvalda um málsmeðferð ekki kærðar einar og sér til  kærustjórnvalds nema

sérstakar  lagaheimildir  mæli  fyrir  um  víðtækari  kærurétt  en  leiðir  af  ákvæðinu.   Í

74 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur málsmeðferð, bls. 127-130.
75 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 149.
76 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur málsmeðferð, bls. 139.
77 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 148.
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stjórnsýslulögunum eru lögfestar tvær undantekningar frá þeirri meginreglu að mál verði ekki

kært fyrr en málið hefur verið til lykta leitt. Annars vegar 4. mgr. 9. gr. varðandi málshraða og

tafir  á  afgreiðslu máls  og hins  vegar  19.  gr.  laganna er  varðar  rétt  málsaðila  til  að kæra

ákvörðun stjórnvalds  um að synja honum um aðgang að gögnum máls.

Ákvörðun  þarf  að  beinist  að  tilteknum  aðila  eða  aðilum  svo  hún  geti  talist

stjórnvaldsákvörðun.  Almenn fyrirmæli stjórnvalda sem beinast að ótilteknum fjölda teljast

ekki stjórnvaldsákvarðanir jafnvel þó svo að í þeim felist réttarregla eða fyrirmæli um túlkun

á slíkum réttarreglum. Stjórnvaldsfyrirmæli líkt og reglugerðir beinast ekki að nafngreindum

aðilum  eða  tilteknum  einstaklingum.   Setning  slíkra  fyrirmæla  telst  því  ekki

stjórnvaldsákvörðun þó svo að þau kunni að hafa óbein áhrif á rétt einstaklinga.78  Í 2. mgr. 1.

gr.  stjórnsýslulaga  er  enn fremur  tekinn af  allur  vafi  á  því  hvort  lögin  gildi  um setningu

stjórnvaldsfyrirmæla.  Kemur  skýrt  fram  í  ákvæðinu  að  lögin  gildi  ekki  um  samningu

reglugerða né annarra almennra stjórnvaldsfyrirmæla.  Ber að nefna að stjórnvöld geta ekki

sleppt  því  að  taka  stjórnvaldsákvörðun  með  setningu  reglugerða  til  að  komast  hjá  þeim

málsmeðferðarreglum stjórnsýslulaganna sem eiga við um töku stjórnvaldsákvarðana.  Þegar

lög  gera  ráð  fyrir  því  að  stjórnvöld  taki  stjórnvaldsákvörðun  geta  þau  ekki  sett

stjórnvaldsfyrirmæli í staðin, til að komast hjá því að taka slíka ákvörðun.79   Svo um sé að

ræða stjórnvaldsákvörðun í skilningi stjórnsýslulaganna þarf ákvörðun að vera tekin í ákveðnu

og fyrirliggjandi máli. Almenn fyrirmæli eða réttarreglur sem beinast til allra sem heyra undir

gildissvið þeirra teljast því ekki stjórnvaldsákvarðanir.80

Eitt af meginþáttum skilgreiningar á hugtakinu stjórnvaldsákvörðun er að ákvörðun lúti að

rétt eða skyldu manna.  Í 2. mgr. 1. gr. stjórnsýslulaganna segir að lögin skuli gilda þegar

stjórnvöld, þar á meðal stjórnsýslunefndir, taka ákvarðanir um rétt eða skyldu manna.  Það er

því grundvallaratriði í skilgreiningu á hugtakinu að stjórnvöld ákvarði rétt eða skyldu aðila. Í

þessu felst að stjórnvaldsákvörðun þarf að lúta að réttarstöðu manns og að henni sé ætlað að

hafa réttaráhrif. Með orðinu ,,rétt” í lagaákvæðinu er ekki einungis átt við þau tilvik þegar

viðkomandi málsaðili á lögvarinn rétt til úthlutunar eða heimtur á athafnir stjórnvalda heldur

einnig þegar stjórnvöldum er heimilt en ekki skylt að veita ákveðin gæði.  Þannig telst t.d.

veiting byggingarleyfis  og vínveitingaleyfis til  stjórnvaldsákvarðana svo einhver dæmi séu

tekin.  Almennt eftirlit stjórnvalda telst hins vegar ekki til stjórnvaldsákvarðana þó svo að slíkt

78 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 157-158.
79 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur málsmeðferð, bls. 149.
80 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur málsmeðferð, bls. 150.
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eftirlit  kunni  að leiða  til  þess  að síðar  sé  ákvörðun tekin um rétt  og skyldur  málsaðila  á

grundvelli þeirra gagna sem eftirlit leiðir í ljós.  Að sama skapi eru ákvarðanir sem lúta að

verklegri framkvæmd á þjónustustarfsemi stjórnvalda ekki taldar til stjórnvaldsákvarðana.81

3.4. Aðild að kærumálum fyrir kærunefndum

3.4.1. Almennt

Í stjórnsýslulögunum er ekki sérstaklega mælt fyrir um það hverjir eigi rétt á því að kæra

ákvarðanir stjórnvalda. Í athugasemdum með frumvarpi því er varð að stjórnsýslulögunum er

aðili  stjórnsýslumáls  sagður  vera  sá  sem  hefur  lögmætra  hagsmuna  að  gæta  af

stjórnvaldsákvörðun.82  Á grundvelli hinnar almennu skilgreiningu stjórnsýsluréttarins verður

því að kanna hvers konar hagsmuni maður hefur af úrlausn máls.  Á meðal skilyrða fyrir því

að maður verður talinn aðili kærumáls er að hann eigi sérstakra hagsmuna að gæta umfram

aðra. Umræddir hagsmunir þurfa að vera verulegir og tengjast úrlausn máls á einhvern hátt.83

Niðurstaða um það hver eigi aðild að kærumáli veltur þannig á því að metið sé á heildstæðan

hátt hversu verulegir hagsmunirnir eru og þá hversu náið þeir tengjast úrlausn málsins. Við

athugun á því hvort einhver eigi kæruaðild verður því að athuga hvort viðkomandi eigi beina,

sérstaka,  verulega og lögvarða hagsmuni að gæta við úrlausn máls.84 Í  áliti  umboðsmanns

Alþingis í  máli   UA 31.  október  2013 (7075/2012) reyndi  m.a.  á  það hvort  kærandi  ætti

lögvarða  hagsmuni  af  úrlausn  kærumáls.   Innanríkisráðuneytið  hafði  með  úrskurði  sínum

vísað frá kæru vegna ákvörðunar Flugmálastjórnar Íslands að kyrrsetja svifflugu í eigu aðila.

Frávísun ráðuneytisins byggði á því að félagið hefði ekki lögvarða hagsmuni af því að fá

úrskurð um lögmæti ákvörðunarinnar þar sem kyrrsetningu hafði verið létt af svifflugunni. Í

áliti umboðsmanns segir m.a. að  úrlausn stjórnsýslumáls verði að hafa þýðingu fyrir stöðu

aðila að lögum en þegar tekin er afstaða til þess verður almennt að gæta töluverðrar varfærni.

Almennt þyrfti að liggja fyrir með nokkuð skýrum hætti að úrlausn ágreinings hefði ekkert

raunhæft gildi fyrir viðkomandi aðila svo unnt yrði með réttu að slá því föstu að hann hefði

ekki lögvarða hagsmuni af úrlausninni. Segir svo í áliti umboðsmanns.

,,Sé  stjórnvaldsákvörðun  tekin  í  máli  aðila  verður  að  ganga  út  frá  því  að  hann  hafi
lögvarða hagsmuni af því að fá endurskoðun æðra stjórnvalds í kærumáli á því hvort hún

81 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 162-164.
82 Alþt. 1992–1993, A-deild, bls. 3306.
83 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 46-47. 
84 Sjá  m.a.  álit  umboðsmanns  Alþingis  í  máli  nr.  7075/2012 ,,Í  samræmi  við  athugasemdir  við  VII.  kafla

frumvarps til  laganna verður að ganga út  frá því  að þeir aðilar sem eiga beina,  sérstaka, verulega og
lögvarða hagsmuni að gæta við úrlausn máls eigi kæruaðild.”
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sé lögmæt og rétt að efni til. Þrátt fyrir það geta lögvarðir hagsmunir aðila máls liðið
undir lok áður en hann kærir stjórnvaldsákvörðun til æðra stjórnvalds eða undir rekstri
málsins.  Þegar  tekin  er  afstaða  til  þess  hvort  þannig  hátti  til  þarf  að  huga  að  þeim
réttaröryggissjónarmiðum sem búa að baki stjórnsýslukærum og þeim úrræðum sem æðri
stjórnvöld hafa í kærumálum. Þau geta, eins og segir í 1. mgr. 26. gr. stjórnsýslulaga, fellt
ákvörðun lægra setts stjórnvalds úr gildi eða breytt henni. [..] Aðili kann að hafa lögvarða
hagsmuni  af  því  að  fá  afstöðu  æðra  stjórnvalds  til  lögmætis  ákvörðunar  lægra  setts
stjórnvalds og þeirrar afstöðu sem felst í því að fá hana fellda úr gildi. Við mat á því hvort
aðili  hafi  lögvarða  hagsmuni  af  úrlausn  máls  verður  ekki  aðeins  að  líta  til
réttaröryggissjónarmiða  sem  búa  að  baki  kærurétti  hans  heldur  einnig  til  þeirrar
meginreglu að ef stjórnvaldsákvörðun er ógild þá telst hún ógild frá öndverðu.”

Tók umboðsmaður enn fremur fram að ekki væri útilokað að síðari málsatvik geti skipt máli

við mat á lögvörðum hagsmunum aðila. Þá kynni niðurstaða kærustjórnvalds að skipta máli

fyrir mat aðilans á því hvort hann ætti að leita réttar síns, t.d. fyrir dómstólum. Af tilvitnuðum

orðum í áliti umboðsmanns og þeim sjónarmiðum sem rakin voru í áliti hans verður almennt

að fara varlega í það að fullyrða að aðili máls á fyrri stjórnsýslustigum eigi ekki hagsmuni af

úrlausn  máls  fyrir  kærustjórnvaldi.   Þyrfti  jafnan  að  liggja  fyrir  með  skýrum  hætti  að

niðurstaða nefndar hefði ekkert raunhæft gildi fyrir hlutaðeigandi.  Þegar svo stendur á er

mögulegt að slá því föstu að aðili máls hefði ekki lögvarða hagsmuni af því að kærustjórnvald

tæki mál til afgreiðslu.85 

3.4.2. Sérákvæði um aðild að kærumáli fyrir kærunefnd

Almennt verður gengið út frá því að aðili að stjórnsýslumáli á lægri stigum stjórnsýslunnar

eigi einnig aðild að sama máli á kærustigi.86 Sé ákvörðun tekin í máli aðila verður að gera ráð

fyrir því að hann hafi lögvarða hagsmuni af því að fá endurskoðun á ákvörðun í kærumáli.

Hitt er svo annað mál hvor fleiri en málsaðilar að stjórnsýslumáli á fyrri stigum geti átt aðild

að kærumáli fyrir kærunefnd umfram almennar reglur stjórnsýsluréttarins. 

Hrd. 2003, bls. 2685 (83/2003) Samskip hf. óskaði eftir því að Samkeppnisstofnun tæki til

athugunar  hvort  Eimskip  hefði  brotið  gegn  ákvæðum samkeppnislaga.   Í  kjölfarið  gerði

Samkeppnisstofnun athugun  á  máli  og  gerði  m.a.  húsleit  hjá  Eimskipafélaginu.   Eftir  að

rannsókn málsins hófst óskaði Eimskip eftir umsögn og athugasemdum við aðkomu Samskipa

hf. að málinu.  Var óskað eftir rökstuddri niðurstöðu um það hvort Samskip hf. teldist aðili

85 Sjá einnig UA 11. mars. 2011 (6083/2010) úrskurðarnefnd almannatrygginga taldi sig skorta vald að lögum til
að  leysa  úr  ágreiningnum  eftir  að  málsaðili  lést  þar  sem  dánarbú  var  aðili  máls  í  stað  bótaþega.
Umboðsmaður  sagði  að  það  væri  á  valdsviði  úrskurðarnefndarinnar  að  skera  úr  um  ágreining  um
endurkröfurétt vegna ofgreiddra eða vangreiddra bóta á grundvelli laganna óháð því hvort bótaþegi væri á
lífi. Dánarbú og eftirlifandi maki, hefðu því uppfyllt skilyrði til að eiga aðild að kærumáli fyrir nefndinni.  

86 Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret, bls. 532. 
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málsins.   Í  kjölfarið  ritaði  Samkeppnisstofnun Eimskipafélaginu  bréf,  þar  sem fram kom

ákvörðun stofnunarinnar um að Samskip hf. teldist aðili málsins og ætti því rétt á að kynna sér

öll gögn þess. Var sú niðurstaða staðfest af áfrýjunarnefnd samkeppnismála.  Hæstaréttur rakti

ákvæði reglna nr. 922/2001 um málsmeðferð samkeppnisyfirvalda.  Samkvæmt 9. gr. þeirra

áttu  þeir,  sem  lögvarinna  hagsmuna  höfðu  að  gæta,  aðild  að  málum  fyrir

samkeppnisyfirvöldum.  Tók Hæstiréttur fram að aðildarhugtak í stjórnsýslumálum þurfi að

skýra rúmt, þannig að ekki sé einungis átt við þá, sem eiga beina aðild að máli heldur einnig

þá sem hafa óbeinna hagsmuna að gæta.  Ekki væri til einhlítur mælikvarði í þessum efnum

og líta bæri til hvers tilviks fyrir sig.  Almennt er sá talinn aðili að máli, sem á einstaklegra,

beinna og lögvarinna hagsmuna að gæta.  Þannig eru þeir, sem bera fram kærur eða kvartanir

yfirleitt taldir aðilar að stjórnsýslumáli, enda eigi þeir slíkra hagsmuna að gæta við úrlausn

þess. Þá segir í dómi Hæstaréttar: 

Af erindi Samskip hf. verður ráðið að það telji ætlað athæfi stefnda hafa verulega skaðleg
áhrif  á  rekstur  sinn.  Að  þessu  athuguðu  verður  fallist  á  það  með  áfrýjunarnefnd
samkeppnismála  að  Samskip  hf.  hafi  mikilvægra  og  sérstakra  hagsmuna  að  gæta  af
úrslitum málsins. Þegar litið er til hagsmuna stefnda varðandi aðgang Samskipa hf. að
gögnum málsins  verður  að líta  til  þeirrar  verndar,  sem hann nýtur  samkvæmt  17.  gr.
stjórnsýslulaga og 14. gr. reglna nr. 922/2001. 

Með vísan til þessa taldi Hæstiréttur „ekki lagaskilyrði til annars“ en að Samskip hf. teldist

aðili að stjórnsýslumálinu.  Samskip hf. hafði í erindi sínu til Samkeppnisstofnunar talið að

Eimskip hefði misnotað markaðsráðandi stöðu sína í sjóflutningum til og frá Íslandi, sbr. 11.

gr. samkeppnislaga.  Samskip var sá aðili sem kvartaði til Samkeppnisstofnunar og varð sú

kvörtun upphaf að máli  gagnvart  Eimskipafélaginu og síðar kærumáli  til  áfrýjunarnefndar

samkeppnismála.   Ljóst  er  af  framangreindu  að  rúm  skilgreining  á  aðildarhugtak  í

stjórnsýslumálum er lögð til grundvallar dómsniðurstöðu Hæstaréttar í málinu.

UA  27.  nóvember  2002  (3609/2002) Kvartað  var  yfir  úrskurði  kærunefndar

barnaverndarmála  um að  vísa  frá  kæru  föðurforeldra  barns.  Móðurforeldrum hafði  verið

fengin  forsjá  barnsins.   Könnun  umboðsmanns  laut  m.a.  að  því  að  hvort  föðurforeldrar

barnsins gætu átt aðild að kærumáli fyrir nefndinni. Umboðsmaður tók fram að við skýringu

ákvæða í sérlögum um kæruheimildir til kærustjórnvalda væri ekki sjálfgefið að inntak slíkra

ákvæða  væri  það  sama  og  inntak  hinnar  almennu  kæruheimildar  í  1.  mgr.  26.  gr.

stjórnsýslulaga. Það væri því ekki útilokað að kæruheimildir í sérlögum yrðu skýrðar rýmra

en  kæruheimild  1.  mgr.  26.  gr.  stjórnsýslulaga.  Umboðsmaður  rakti  1.  mgr.  51.  gr.
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barnaverndarlaga nr.  80/2002 sem sagði eingöngu að aðilar barnaverndarmáls gætu skotið

úrskurði barnaverndarnefndar til kærunefndar barnaverndarmála innan fjögurra vikna frá því

viðkomandi var tilkynnt um úrskurð nefndarinnar.  Ekki var í lögunum kveðið beint á um

hverjir teldust aðilar slíks máls.  Umboðsmaður tók fram að ekki væri í lögum mælt með

almennum hætti  fyrir  um það hverjir  teljast  eiga  aðild  að  stjórnsýslumáli.  Hugtakið  hafi

almennt verið skýrt á þann veg að eigi maður einstaklegra og verulegra hagsmuna að gæta,

sem beinlínis reynir á við úrlausn máls, verði hann yfirleitt talinn eiga aðild að því. Þessi

sjónarmið kæmu því til skoðunar við afmörkun á því hverjir geta talist aðilar kærumáls. Ber

að meta heildstætt  hversu verulegir  hagsmunirnir  eru og hversu náið þeir tengjast  úrlausn

málsins.  Taldi umboðsmaður að munur væri á ákvörðun um ráðstöfun barns í fóstur þegar

fyrir hendi væri ósk frá ættingjum um að fóstra barnið og ákvörðun sem einvörðungu beinist

að því að velja barninu fósturforeldra úr hópi óskyldra aðila.  Með barnaverndarlögum nr.

80/2002 hefði löggjafinn ákveðið að tryggja ættingjum ákveðna sérstöðu í tilefni af ákvörðun

barnaverndarnefndar um ráðstöfun barns í fóstur og að nákomnir nytu sérstöðu samkvæmt

lögunum.  Gat  umboðsmaður  ekki  fallist  á  þá  afstöðu  kærunefndar  barnaverndarmála  að

ákvörðun um fóstur barns sneri einvörðungu að hagsmunum barnsins sjálfs en varði í engu

hagsmuni ættingjanna sem höfðu óskað eftir að fóstra það. Ganga yrði út frá því, að virtri

lögbundinni  sérstöðu  ættingja  barns,  að  hafi  svo  nákomnir  ættingjar  lagt  fram  formlega

umsókn um að taka barnið í fóstur teljist þeir hafa einstaklegra og verulegra hagsmuna að

gæta í málinu. Var það niðurstaða umboðsmanns að ákvörðun kærunefndar barnaverndarmála

um að vísa frá kæru hefði ekki verið í samræmi við lög. 

Sérstök lagaákvæði er lúta að kærumálum fyrir úrskurðarnefnd geta haft veigamikil áhrif á

það hvort einstaklingur eða lögaðili eigi aðild að máli.  Slík ákvæði geta þrengt eða rýmkað

aðild  að  kærumálum  fyrir  kærunefnd  umfram  skilgreiningu  stjórnsýsluréttarins  á

aðildarhugtakinu. Meginreglan er sú að skýra beri sérákvæði um aðild í samræmi við almennu

reglu  stjórnsýsluréttarins  nema  skýrt  sé  tekið  fram  að  ákvæðinu  sé  ætlað  að  víkja  frá

meginreglunni.87  Sem dæmi um sérákvæði um aðild að kærumálum fyrir kærunefndum má

nefna 1. mgr. 34. gr. laga nr. 6/2001 um skráningu og mat fasteigna.  Segir í ákvæðinu að

„hagsmunaaðilar“  geti  kært  niðurstöðu  endurmats  til  yfirfasteignamatsnefndar.  Í  21.  gr.

laganna segir svo að eigandi fasteignar eða annar aðili, sem telur sig eiga hagsmuna að gæta í

lýsingu fasteignar  eða mati,  geti  krafist  endurskoðunar.  Séu hagsmunir  svo miklir  að það

réttlæti endurskoðun að mati stofnunarinnar skal sú endurskoðun fara fram svo fljótt sem við

87 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur málsmeðferð, bls. 183.
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verður komið.

Merki  eru  um að  löggjafinn  hafi  rýmkað  aðild  að  tilteknum tegundum mála  á  sviði

umhverfisréttar.88  Í  lögum nr.  30/2011  um úrskurðarnefnd umhverfis-  og auðlindamála er

t.a.m. gert ráð fyrir mun rýmri kæruheimild en almennar reglur stjórnsýsluréttarins gera ráð

fyrir. Í 3. mgr. 4. gr. laganna segir að þeir einir geti kært stjórnvaldsákvarðanir til nefndarinnar

sem eiga lögvarða hagsmuni tengda ákvörðun sem kæra á. Þó er umhverfisverndar-, útivistar-

og hagsmunasamtökum með a.m.k. 30 félaga heimilt að kæra tilteknar ákvarðanir án þess að

sýna  fram á  lögvarða  hagsmuni  enda  samrýmist  það  tilgangi  samtakanna  að  gæta  þeirra

hagsmuna sem kæran lýtur að.89

Almennt skal skýra sérákvæði um aðild í samræmi við almennu reglu stjórnsýsluréttarins

nema skýrt sé tekið fram að ætlun löggjafans hafi verið víkja frá meginreglunni eða að það

megi greina af lagaákvæði um kæruaðild.90  Það er þó ekki sjálfgefið að aðild að kærumálum

fyrir  kærunefnd  fari  eftir  ákvæðum  stjórnsýslulaganna.   Með  lögum  getur  aðild  að

kærumálum verið þrengd eða rýmkuð.  Er nauðsynlegt að líta til  hvers tilviks fyrir sig og

kanna þær lagaheimildir sem kærunefnd er ætlað að hafa eftirlit með.  Við það mat hefur það

verulega  þýðingu  hvort  sú  ákvörðun,  sem ágreiningur  er  um,  yrði  talin  varða  hagsmuni

tiltekins aðila, einstaklega og verulega. 

3.4.3. Aðild stjórnvalda að kærumálum fyrir kærunefnd

Almennt eru stjórnvöld á lægra stjórnsýslustigi  ekki talin eiga aðild að kærumálum.  Það

stjórnvald sem tók hina kærðu ákvörðun á því jafnan ekki aðild að máli fyrir kærunefnd.91

Hvorki stjórnvald né starfsmenn þess eiga því aðild að máli sem kært er til kærustjórnvalds,92

jafnvel  þó svo úrskurðarnefnd sé gert  að leita  umsagna frá  því  stjórnvaldi.  Í  UA frá 17.

desember 2003 (3852/2003) var  kvartaði yfir ákvörðun ríkistollanefndar um að synja beiðni

málsaðila  um  endurupptöku.  Byggðist  synjun  nefndarinnar  m.a.  á  2.  mgr.  24.  gr.

stjórnsýslulaga.  Þar  sem  meira  en  þrír  mánuðir  voru  liðnir  frá  upphaflegum  úrskurði

nefndarinnar taldi nefndin að 2. mgr. 24. gr. ætti við í málinu. Umrætt ákvæði felur í sér að

eftir að þriggja mánaða frestur er liðinn verður beiðni um endurupptöku máls ekki tekin til

88 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur málsmeðferð, bls. 183.
89 Í lögunum eru umhverfisverndarsamtök skilgreind sem samtök sem hafa umhverfisvernd að meginmarkmiði.

Útivistarsamtök teljast samtök sem hafa útivist og umhverfisvernd að markmiði. Samtök þurfa þar að auki að
vera opin fyrir almennri aðild, gefa út ársskýrslur um starfsemi sína og hafa endurskoðað bókhald.

90 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur málsmeðferð, bls. 183.
91 John Vogter: Forvaltningsloven med kommentarer, bls. 63. 
92 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur málsmeðferð. bls. 180.
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greina, nema að fengnu samþykki annarra aðila málsins. Ákvörðun ríkistollanefndar um að

synja beiðni um endurupptöku úrskurðar í málinu grundvallaðist m.a. á því að tollstjórinn í

Reykjavík var mótfallinn beiðninni og samþykkti ekki endurupptöku málsins. Umboðsmaður

fjallaði um það hvort tollstjórinn í Reykjavík gæti talist til „annarra aðila máls“ í skilningi 2.

mgr. 24. gr. stjórnsýslulaga. Í 2. mgr. 101. gr. tollalaga nr. 55/1987 er lögfest sérstök regla um

að tollstjóranum í Reykjavík sé heimilt að kæra úrskurði tollstjóra til ríkistollanefndar. Þrátt

fyrir  það  taldi  umboðsmaður  að  það  þyrfti  að  hafa  hliðsjón  af  meginsjónarmiðum

stjórnsýsluréttarins  um hverjir  geti  átt  aðild  að  stjórnsýslumáli  og  að  hugtakið  aðili  væri

almennt bundið við þau tilvik þegar maður á einstaklegra og verulegra hagsmuna að gæta af

úrlausn máls.  Tók umboðsmaður fram að þegar um stjórnsýslukæru er að ræða telst lægra sett

stjórnvald sem tók hina kærðu ákvörðun yfirleitt  ekki aðili að kærumálinu.   Þrátt  fyrir  að

stjórnvaldi  væri  fenginn  réttur  til  að  kæra  einstakar  ákvarðanir  lægra  stjórnvalds  til

sjálfstæðrar kærunefndar hefði slíkt ekki sjálfkrafa í för með sér að stöðu þess verði jafnað til

stöðu aðila  máls  í  skilningi  meginreglna  stjórnsýsluréttar.  Taldi  umboðsmaður  að  heimild

tollstjórans í Reykjavík til að skjóta ákvörðunum tollstjóra til ríkistollanefndar væri einungis

liður  í  hlutverki  embættisins  við samræmingu tollframkvæmdar á  landsvísu.  Kæruheimild

tollalaga leiddi ekki til þess að tollstjórinn í Reykjavík teldist aðili í merkingu 2. mgr. 24. gr.

stjórnsýslulaga og að ekki  kæmi til  greina að  veita  tollstjóranum í  Reykjavík stöðu aðila

stjórnsýslumáls á grundvelli ákvæðisins.  Það var  því niðurstaða umboðsmanns að ákvörðun

ríkistollanefndar um að synja aðila máls um endurupptöku fyrir nefndinni með vísan til þess

að tollstjórinn í Reykjavík væri mótfallinn henni hefði verið reist á rangri túlkun 2. mgr. 24.

gr. stjórnsýslulaga. 

Af  framangreindu áliti  má  draga  þá ályktun að skýrt  þurfi  að  koma fram í  lögum ef

ætlunin sé að veita stjórnvaldi sambærilega aðild og leiðir af  2. mgr. 24. gr. stjórnsýslulaga.

Jafnvel þó svo að stjórnvaldi hafi verið fengin heimild í sérlögum til að kæra ákvarðanir til

kærunefndar  leiðir  það ekki  sjálfkrafa til  þess að stjórnvaldið teljist  aðili  máls  í  skilningi

stjórnsýslulaganna.

3.5. Form stjórnsýslukæru til kærunefndar

Jafnan  eru  ekki  gerðar  sérstakar  formkröfur  til  stjórnsýslukæru.93 Í  ákvæðum

stjórnsýslulaganna er hvergi vikið að því hvernig kæra vegna ákvarðana stjórnvalda skuli líta

út.  Samkvæmt stjórnsýslulögunum telst því kæra fullnægjandi jafnvel þó svo að hún sé borin

93 Jens Garde, o.fl.: Forvaltningsret. almindelige emner, bls. 287.
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fram munnlega og er gengið út frá því sem vísu að ekki verði gerð sérstök formkrafa til kæru.

Hvað varðar efni kærunnar er almennt nóg að aðili máls tjái æðri úrskurðaraðila að hann sé

óánægður með ákvörðun stjórnvalds.  Stjórnsýslukærur eru því almennt ekki bundnar sérstöku

formi nema á annan veg sé mælt í lögum. Í sérlögum og ákvæðum sem heimila kærur til

sjálfstæðra úrskurðarnefnda má þó oft finna sérstakar formkröfur til málskota.94  Oftast er í

slíkum tilvikum gerð krafa um að kæra sé skrifleg eða að í kæru skuli aðili máls tilgreina

tiltekið efni eins og t.d. kröfur sínar og röksemdir. Í sérlögum má einnig finna ákvæði þar sem

mælt er fyrir um að í kæru skuli koma fram tiltekið efni, svo sem kröfur aðila og rök fyrir

þeim. Í reglugerð um kærunefnd húsnæðismála nr. 459/1999 er t.a.m. mælt fyrir um að kæra

til  nefndarinnar  skuli  vera  skrifleg  og ber  kæranda að tilgreina nafn sitt,  heimilisfang og

kennitölu.  Þá skal í kæru lýsa þeirri afgreiðslu eða ákvörðun, sem kærð er og skal með kæru

fylgja  rökstuðningur  aðila  og  þau sönnunargögn sem tiltæk  eru.   Í  kæru til  kærunefndar

húsamála  á  grundvelli  26.  gr.  laga  nr.  75/2008  um  frístundabyggð  og  leigu  lóða  undir

frístundahús, skal enn fremur tilgreina landnúmer lóðar undir frístundahús sem deilt er um og

fasteignanúmer  mannvirkja  á  lóð.   Þá  skal  kæra  samkvæmt  22.  gr.  upplýsingalaga  nr.

140/2012  vegna  synjunar  um  beiðni  um  aðgang  að  gögnum,  borin  skriflega  undir

úrskurðarnefnd um upplýsingamál. 

Úrskurðarnefndir hafa stundum látið útbúa sérstök stöðluð kærueyðublöð. Tilgangurinn

með  slíkum  eyðublöðum  er  yfirleitt  að  gera  kæruferli  markvissara  og  tryggja  að  allar

veigamikar  upplýsingar  komi  fram  í  kæru.  Þá  getur  staðlað  form  einnig  auðveldað

einstaklingum að  skjóta  máli  til  nefndar  með  skilvirkum hætti.   Kærendum er  í  flestum

tilvikum aðeins heimilt en ekki skylt að notast við staðlað form úrskurðaraðila.95 Þó kann svo

að vera að í lögum eða reglum um úrskurðarnefnd sé áskilið að kæra skuli berast á sérstöku

formi. Í 2. mgr. 29. gr. laga nr. 75/2008 um frístundabyggð og leigu lóða undir frístundahús er

kærunefnd  húsamála  t.a.m.  veitt  heimild  til  að  setja  nánari  reglur  m.a.  um  erindi  til

nefndarinnar,  framlagningu  gagna  og  málsmeðferð  fyrir  nefndinni  o.fl.  Ráðherra  ber  að

staðfesta reglur nefndarinnar.  Í 6. gr. reglugerðar nr. 766/2006 um kærunefnd lausafjár- og

þjónustukaupa er fjallað um form og efni beiðnar um álit frá nefndinni. Segir þar að nefndin

geti ákveðið að álitsbeiðni skuli skilað á sérstöku eyðublaði sem hún lætur útbúa.96  Einnig eru

94 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 252-253. 
95 Af athugun á kæruheimildum kærunefnda verður ekki séð að almennt séu gerðar kröfur um sérstakt form á 

kærum til nefnda.  Þó gerðar séu lágmarkskröfur í lögum um að kæra sé skrifleg, er ekki er nauðsynlegt að 
staðlað eyðublaðið sé notað. 

96 Málsmeðferð fyrir nefndinni er nú alfarið rafræn. Ber álitsbeiðendum að útfylla staðlað rafrænt eyðublað á 
netsíðu Neytendastofu.
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sérstakar  formkröfur  gerðar  til  kæru  til  úrskurðarnefndar  umhverfis-  og  auðlindamála.

Samkvæmt 1. mgr. 4. gr. laga nr. 30/2011 um úrskurðarnefnd umhverfis- og auðlindamála skal

kæra til nefndarinnar vera skrifleg og undirrituð. Þar skal koma fram hver er kærandi, hvaða

ákvörðun er kærð, kröfur kæranda og rök fyrir kæru. Úrskurðarnefndin getur ákveðið að kæra

skuli borin fram á sérstöku eyðublaði sem hún skal þá hafa aðgengilega fyrir alla. 

Varðandi  sérstakar  formkröfur  til  kæru  til  úrskurðarnefnda  má  einnig  vekja  athygli  á

ákvæðum laga nr. 30/1992 um Yfirskattanefnd. Í 5. gr. laganna er að finna ákvæði sem varðar

kærufresti og efni kæru til nefndarinnar.  Segir m.a. að kæra skuli vera skrifleg og að henni

skuli fylgja frumrit eða endurrit úrskurðar ríkisskattstjóra sem kæran tekur til. Í kærunni skal

koma fram hvaða atriði í úrskurðinum sæta kæru og rökstuðningur fyrir kröfum. Þá skulu

gögn, sem ætluð eru til stuðnings kærunni, fylgja í frumriti eða endurriti. Er svo sérstaklega

tekið fram í  3.  mgr.  5.  gr.  laganna að ef  kæra fullnægir  ekki  skilyrðum ákvæðisins  skuli

Yfirskattanefnd beina því til  kæranda að bæta úr annmörkum innan hæfilegs frests.  Verði

kærandi ekki við því skuli nefndin vísa kærunni frá.  

Þegar  gerðar  eru sérstakar  formkröfur  í  lögum til  stjórnsýslukæru til  kærunefndar  ber

nefndinni að leiðbeina málsaðila um það. Uppfylli erindi hans ekki þeim formkröfum sem

gerðar eru í lögum ber því að upplýsa kæranda um að svo sé og eftir atvikum að senda honum

rétt  eyðublað til  útfyllingar.   Kærunefnd getur  ekki sjálfkrafa hafnað erindi  málsaðila eða

vísað máli frá sökum þess að kæru fylgdu ónógar upplýsingar eða gögn.97 Ber að leiðbeina

kæranda um það hvaða þáttur í kæru hans uppfyllir ekki formkröfur laga.  

Þegar  sérstökum ákvæðum um form eða  efni  kæru  sleppir  vaknar  sú  spurning  hvort

kærunefnd sé heimilt að gera einhverjar lágmarkskröfur til kæru, t.d. þannig að kæruefni sé

nægjanlega tilgreint og að skýrt komi fram hver sé hin kærða ákvörðun. Augljóslega getur

kærunefnd ekki tekið mál til skoðunar ef ekki eru fyrir hendi nægar upplýsingar um það hvaða

ákvörðun sé verið að kæra. Stjórnsýslukæra verður að geyma einhverja lágmarks skírskotun

til ágreiningsefnis og þeirrar ákvörðunar sem sætir kæru svo úrskurðarnefnd sé mögulegt að

fjalla um málið.  Þó svo að slíkir vankantar séu á kæru, að úrskurðarnefnd er ómögulegt að

taka málið til umfjöllunar, er henni þó ekki sjálfkrafa heimilt að vísa máli frá.  Á grundvelli

leiðbeiningarreglunnar sbr. 7. gr. stjórnsýslulaga og rannsóknarreglunnar í 10. gr. laganna ber

úrskurðarnefnd að  leiðbeina  aðila  og  kanna hvaða  ákvörðun hann óskar  eftir  að  kæra  til

nefndarinnar. Skal nefnd óska eftir upplýsingum frá aðila varðandi kröfur hans sem og aðrar

upplýsingar  eða  gögn  sem varða  málið.  Fullnægi  kæra  ekki  lögákveðnum skilyrðum ber

97 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur málsmeðferð, bls. 425. 
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úrskurðarnefnd á sama hátt að gefa kæranda færi á því að koma kæru sinni í viðunandi form.98

Að  sama  skapi  leiðir  það  af  leiðbeiningarskyldu  og  rannsóknarreglu  stjórnsýslulaga  að

úrskurðarnefnd ber að staðreyna tilgang og efni erindis frá málsaðila ef óljóst er hver ætlun

hans hafi verið með málaleitan sinni. Ef kærunefnd berst erindi en ekki liggur skýrt fyrir hvort

málsaðili hafi ætlað að kæra ákvörðun stjórnvalds skal nefndin ganga úr skugga um það, t.d.

með því að hafa samband við aðila.99  Má þó ætla að ákveðnar líkur sé fyrir því að erindi frá

aðila stjórnsýslumáls sem berast  sjálfstæðri  kærunefnd séu álitin stjórnsýslukærur.   Á það

sérstaklega við ef um er að ræða sjálfstæða úrskurðarnefnd sem hefur það eina hlutverk að

endurskoða ákvaðarnir lægra settra stjórnvalda á grundvelli stjórnsýslukæra.

Framangreindar  kröfur  um  leiðbeiningar-  og  rannsóknarskyldu  úrskurðaraðila  á

stjórnsýslustigi hafa ítrekað komið fram í álitum umboðsmanns Alþingis. Má t.d. vekja athygli

á UA 20. febrúar 1997 (1771/1996). Málið varðaði meðferð Fangelsismálastofnunar og dóms-

og kirkjumálaráðuneytisins á beiðni fanga um dagsleyfi. Í skýringum ráðuneytisins kom fram

að ekki hefði verið litið á erindi kvartanda sem stjórnsýslukæru. Í bréfi til ráðuneytisins hafði

kvartandi þó lýst óánægju sinni með afgreiðslu Fangelsismálastofnunar í erindi sínu og sett

fram kröfu sínar og rök í málinu. Sagði umboðsmaður að erindið hefði borið með sér að um

væri að ræða stjórnsýslukæru. Hafi dóms- og kirkjumálaráðuneytið talið það óljóst hvort um

væri að ræða stjórnsýslukæru, hafi því borið að ganga úr skugga um það og veita viðeigandi

leiðbeiningar  í  samræmi  við  10.  og  7.  gr.  stjórnsýslulaga.   Í  UA 4.  júní  1999  (Mál  nr.

2480/1998  og  2481/1998)  var kvartað  yfir  svari  iðnaðar-  og  viðskiptaráðherra  við  erindi

málsaðila. Málið varðaði skoðunargerð á rafmagnstöflu og raflögnum í íbúð aðila og þann

kostnað  sem hlaust  af  lögskyldum breytingum.  Ráðuneytið  leit  ekki  svo  á  að  í  bréfi  frá

kvartanda  fælist  málskot  til  ráðuneytis  skv.  6.  mgr.  11.  gr.  laga  nr.  146/1996 um öryggi

raforkuvirkja, neysluveitna og raffanga. Þá taldi ráðuneytið að ekki væri um formlega kæru að

ræða í skilningi VII. kafla stjórnsýslulaga.  Umboðsmaður tók fram að æðsta úrlausnarvaldið

um þessi málefni væri höndum ráðherra og benti á að skv. almennum reglum væru ekki gerðar

strangar kröfur til forms eða framsetningar kæru til æðra stjórnvalds. Nægjanlegt væri að aðili

tjáði æðra stjórnvaldi munnlega eða skriflega að hann væri óánægður með ákvörðun lægra

stjórnvalds. Ekki þarf að tilgreina erindi sem kæru heldur ræðst það af efni erindis hverju

sinni hvort fara ber með það sem stjórnsýslukæru. Á grundvelli  leiðbeiningarreglunnar og

rannsóknarreglunnar taldi umboðsmaður að léki vafi á því hvort aðili vildi kæra mál, bæri

98 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 253. 
99 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur málsmeðferð, bls. 426. 
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stjórnvaldi  að inna hann eftir  upplýsingum og leiðbeina honum eftir  þörfum. Var það því

niðurstaða  umboðsmanns  að  ráðuneytinu  hafi  borið  að  fara  með  erindi  kvartanda  sem

kærumál og haga meðferð þess í samræmi við reglur VII. kafla stjórnsýslulaganna. 100

Í  sérákvæðum um kæruheimild  til  kærunefnda  eru  oft  gerðar  sérstakar  formkröfur  til

málskota. Ítarlegri formkröfur eru því stundum gerðar til kæru til kærunefnda en almennt á

við  um stjórnsýslukærur  samkvæmt  stjórnsýslulögunum.  Með vísan  til  þess  sem að ofan

greinir ber kærunefndum að leiðbeina málsaðila um þær sérstöku formkröfur sem gerðar eru í

lögum.   Uppfylli  kæra  ekki  þær  formkröfur  sem  gerðar  eru  eða  fullnægir  ekki

lágmarksskilyrðum um skýrleika skal kærunefnd beina því til kæranda að bæta úr annmörkum

innan hæfilegs frests.  Ef vafi leikur á því hvort aðili vilji kæra mál ber kærunefnd að óska

eftir frekari upplýsingum frá kæranda og leiðbeina honum eftir þörfum. Bæti kærandi ekki úr

þeim annmörkum sem kunna að vera á stjórnsýslukæru eða svarar ekki beiðnum nefndar ber

kærunefnd almennt að vísa kærunni frá.101

4. Valdheimildir kærunefnda

4.1. Almennt

Eitt  af  grundvallarskilyrðum þess að stjórnvaldsákvarðanir  teljist  lögmætar er að valdbært

stjórnvald standi að slíkum ákvörðunum.  Ákvörðunarvald og málefni verður að heyra undir

þann  stjórnvaldshafa  sem  tekur  ákvörðun  og  kunna  heimildir  stjórnvalds  enn  fremur  að

takmarkast af stjórnsýslusambandi æðri og lægri valdhafa.  Það er því ekki nóg að stjórnvald

hafi byggt ákvörðun sína á ákvæðum laga ef lagaheimildir veita því stjórnvaldi ekki umboð til

að taka slíkar ákvarðanir.102  Með hugtakinu valdframsal í stjórnsýslurétti er venjulega átt við

það þegar  valdbær stjórnsýsluhafi  ráðstafar  opinberu valdi til  annars  stjórnsýsluhafa eða í

hendur einkaaðila ef svo ber undir.  Í víðari skilningi þess er hugtakið einnig notað í þeim

tilvikum sem Alþingi veitir ráðherrum heimild til að setja reglur með fyrirmæli í lögum eða

felur  stjórnvöldum  tilteknar  valdheimildir.103 Meginreglan  er  sú  að  valdframsal  að

stjórnsýslurétti er almennt óheimilt nema sérstaklega sé mælt fyrir um slíkt framsal í lögum.104

Ráðherra getur ekki upp á sitt einsdæmi sett á fót úrskurðarnefnd.  Þarf ávallt að vera kveðið á

um slíkt í lögum. Með framsali í þessari umfjöllun er hins vegar átt við það þegar löggjafinn

100Sjá einnig álit umboðsmanns Alþingis í málum nr. 3241/2001 frá 3. ágúst 2001, 545/1991 frá 6. janúar 1994 
og 735/1992 frá 8. júní 1993.

101 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 253. 
102 Björn Þ. Guðmundsson: „Valdheimildir í stjórnsýslurétti“,  bls. 107-108.  
103 Sigurður Líndal: Um lög og lögfræði, bls. 120.
104 Björn Þ. Guðmundsson: Lögbókin þín, bls. 492
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setur  á  fót  sjálfstæða  stjórnsýslunefnd  til  að  sinna  verkefnum sem almennt  heyrir  undir

ráðherra. Verður ekki einungis leitast við að kanna hvað felst í því að sjálfstæðri kærunefnd sé

komið á fót heldur einnig hvaða áhrif slíkt fyrirkomulag hefur á þær heimildir sem ráðherra

fer  jafnan  með.   Hver  er  munurinn  á  úrskurðarvaldi  ráðherra  samanborið  við  heimildir

kærunefnda  þegar  úrskurðarvald  á  æðsta  stjórnsýslustigi  er  í  þeirra  höndum?   Þá  verður

varpað fram nokkrum spurningum er varða heimildir kærunefnda til að taka mál til afgreiðslu

og hversu víðtækar þær heimildir eru.

4.2. Áhrif framsals til kærunefnda á yfirstjórnunar- eða eftirlitsheimildir ráðherra

Eins  og  fyrr  segir  er  það  meginregla  íslenskrar  stjórnskipunar  að  ráðherrar  séu  æðstu

handhafar stjórnsýsluvalds hver á sínu sviði sbr. umfjöllun í 2. kafla.  Fara ráðherrar almennt

með æðstu yfirstjórn þeirra mála sem undir þá heyra sbr. 13. og 14. gr. stjórnarskrárinnar þar

sem segir  að  forsetinn  láti  ráðherra  framkvæma  vald  sitt  og  að  ráðherrar  beri  ábyrgð  á

stjórnarframkvæmdum öllum, þ.e.a.s. ráðherra hefur yfirstjórn með stjórnsýslunni nema lög

kveði á um annað.105  Þó svo að það sé meginregla að ákvarðanir lægra settra stjórnvalda séu

kæranlegar  til  ráðuneytis,  sbr.  það  sem  að  fyrr  greinir  um  26.  gr.  stjórnsýslulaga  og

stigskiptingu  stjórnsýslukerfisins,  getur  löggjafinn  falið  öðrum  aðilum  úrskurðarvald  í

tilteknum málaflokkum með lögum. Þar með er ákvörðun um lögmæti tiltekinna ákvarðana

stjórnvalda tekið undan úrskurðarvaldi ráðherra. Þó mælt sé fyrir í lögum að ákvarðanir lægra

settra stjórnvalda séu kæranlegar til sérstakrar kærunefndar er meginreglan sú að ráðherra fer

samt sem áður með aðrar stjórnunar- og eftirlitsheimildir gagnvart hlutaðeigandi stjórnvaldi

nema  annað  sé  tekið  fram  í  lögum.106 Þær  yfirstjórnunarheimildir  ráðherra  sem leiða  af

stigskiptingu  stjórnsýslukerfisins  ná  þó  einungis  til  lægra  settra  stjórnvalda  en  ekki  til

sjálfstæðra  stjórnvalda.  Sjálfstæðar  kærunefndir  falla  m.ö.o.  utan  hinnar  almennu

stigskiptingar stjórnsýslukerfisins.107 Er almennt gengið út frá þeirri meginreglu að ráðherrar

séu æðstu handhafa stjórnsýsluvalds hver á sínu sviði.  Þó svo að löggjafanum sé heimilt að

koma á annarri skipan verður framangreind meginregla lögð til grundvallar nema skýrlega

megi ráða af lögum að víkja skuli frá henni.108  Þegar sjálfstæðum kærunefndum hefur verið

komið  á  fót  fara  ráðherrar  ekki  með  hefðbundnar  yfirstjórnunar-  eða  eftirlitsheimildir

105 Friðgeir Björnsson: Úrskurðarnefndir í stjórnsýslunni, bls. 12-13.
106 Þskj. 1191, 139. lögþ. 2010-11, bls 21-22. (óbirt í A-deild Alþt.)
107 Þskj. 1191, 139. lögþ. 2010-11, bls 43-44. (óbirt í A-deild Alþt.)
108 Sjá álit umboðsmanns Alþingis í máli UA  29. maí 2001 (2906/2000)
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gagnvart þeim líkt og hann gerir með lægra settum stjórnvöldum.109  Ráðherra hefur jafnan

ekki  heimild  til  að  gefa  nefndarmönnum  kærunefnda  bindandi  fyrirmæli  um  afgreiðslu

máls.110  Þó  svo  að  þær  yfirstjórnunarheimildir  ráðherra  sem  leiða  af  stigskiptingu

stjórnsýslukerfisins nái ekki til sjálfstæðra stjórnvalda er það ekki svo að ráðherra beri engar

skyldur lengur gagnvart sjálfstæðum kærunefndum.  Sjálfstæðar kærunefndir eru áfram hluti

af  stjórnsýslu  ríkisins  og  heyra  undir  málefnasvið  ráðherra  sem  ber  ábyrgð  á  því  að

viðkomandi stjórnsýsla sé í réttu horfi.111  Ber að hafa í huga að samkvæmt 1. mgr. 13. gr. laga

nr. 115/2011 um Stjórnarráð Íslands skal ráðherra hafa eftirlit með starfrækslu, fjárreiðum og

eignum á vegum stjórnvalda sem heyra undir almennar stjórnunarheimildir hans. Þá segir í 2.

mgr. ákvæðisins að ráðherra skuli enn fremur hafa almennt eftirlit með starfrækslu, fjárreiðum

og eignum þeirra sjálfstæðu stjórnvalda sem heyra stjórnarfarslega undir hann. Er sérstaklega

tekið fram að eftirlit með sjálfstæðum stjórnvöldum taki ekki til málsmeðferðar eða ákvarðana

í einstökum málum.  Það er því ljóst að ráðherra getur brugðist við annmörkum í framkvæmd

stjórnsýslu  á  málefnasviði  sínu,  jafnvel  þó  að  sjálfstæðri  kærunefnd  hafi  verið  falið

úrskurðarvald á kærustigi. Þó eftirlit ráðherra í þessum tilvikum sé ekki að öllu sambærilegt

því  eftirliti  sem  ráðherra  hefur  með  stjórnsýsluframkvæmd  lægra  settra  stjórnvalda  ber

ráðherra skylda til að hafa eftirlit með almennri starfrækslu á vegum sjálfstæðra stjórnvalda.112

Í þessu sambandi skal einnig taka fram að í 3. mgr. 12. gr. laga nr. 115/2011 um Stjórnarráð

Íslands  segir  að  ráðherra  sé  heimilt  að  láta  í  té  óbindandi  álit  sem þýðingu geta  haft  til

leiðbeiningar fyrir stjórnarframkvæmd á málefnasviði hans, enda leiði ekki af lögum eða eðli

máls  að  honum  sé  það  óheimilt.   Slík  álit  eru  þó  ekki  bindandi  fyrir  sjálfstæða

stjórnsýslunefnd, nema lög standi til þess.113  Þótt ráðherra hafi ekki hefðbundið eftirlit með

störfum sjálfstæðra kærunefnda og sé óheimilt að hafa bein afskipti af úrlausn mála getur

hann því gefið tilmæli sem kunna að hafa mikla þýðingu í stjórnsýslunni.  Engin stjórnsýsla er

án ábyrgðar þrátt fyrir að ráðherra beri takmarkaða ábyrgð á störfum sjálfstæðra kærunefnda.

Ráðherra  hefur  ákveðnar  eftirlitsheimildir  gagnvart  kærunefndum  og  skal  hann  gera

viðunandi ráðstafanir til að tryggja að starfsemi þeirra í sé í samræmi við lög.114  Í ljósi þeirrar

meginreglu  að  ráðherra  beri  ábyrgð  á  stjórnarframkvæmdum öllum getur  ráðherra  áfram

brugðist við annmörkum í framkvæmd stjórnsýslu á því málefnasviði sem heyrir undir hann.

109 Hafsteinn Dan Kristjánsson: ,,Ekki batnar allt, þó bíði”, bls. 63-64.
110 Bent Christensen: Nævn og råd, bls. 207.
111 Skýrsla umboðsmanns Alþingis fyrir árið 2010, bls. 25. 
112 Þskj. 1191, 139. lögþ. 2010-11, bls 45-46. (óbirt í A-deild Alþt.)
113 Þskj. 1191, 139. lögþ. 2010-11, bls 43-44. (óbirt í A-deild Alþt.)
114 Skýrsla umboðsmanns Alþingis fyrir árið 2012, bls. 18-19. 
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Jafnvel  þó svo að sjálfstæðri  kærunefnd hafi  verið falið  að sinna hlutverki  á viðkomandi

sviði.115 Sá ráðherra sem ber ábyrgð á viðkomandi málaflokki hefur þannig skyldu til að nýta

stjórnunarheimildir sínar til að reyna að bæta úr þeim misbrestum sem verða á framkvæmd

stjórnsýslunnar.116  Það getur hann t.d. gert með því að gefa út álit sitt á grundvelli 3. mgr. 12.

gr. laga um Stjórnarráð Íslands.  

Kærunefndum er tryggt visst sjálfstæði við meðferð valdheimilda sinna og ákvarðanatöku.

Við fyrstu sýn virðist sem sjálfstæði þessara nefnda sé á einhvern hátt rýrt ef  eftirlits- og

yfirstjórnunarheimildum ráðherra er beitt þegar sjálfstæðar kærunefndir eiga í hlut.  Ber þó að

hafa  í  huga að  ástæða  þess  að  kærunefndum er  komið  á  fót  er  að  færa  úrskurðarvald  á

kærustigi frá ráðherra þannig að ákvarðanir sæti endurskoðun á grundvelli stjórnsýslukæru hjá

kærunefnd  í  staðinn.   Er  eðlilegt  að  ráðherra  viðhafi  sjálfstætt  og  reglulegt  eftirlit  með

almennri  framkvæmd  og  starfrækslu  á  vegum  sjálfstæðra  stjórnsýslunefnda þó  svo  að

úrskurðarvald hafi  verið fært úr hendi ráðherra.   Verður ekki séð að með slíku eftirliti  sé

sjálfstæði þessara nefnda eða hlutverki þeirra raskað á nokkurn hátt enda er ráðherra aðeins að

sinna því almenna eftirliti sem honum ber að hafa með því að þau mál sem heyra undir hans

málaflokk séu í eðlilegu horfi.117 

4.3. Túlkun á kæruheimildum til kærunefnda

Þegar úrskurðarvald um ákvarðanir lægra setts stjórnvalds er fært frá ráðherra til kærunefndar

rofnar á sama tíma kæruheimild til ráðherra.118 Á það að sjálfsögðu eingöngu við um þann

málflokk sem úrskurðanefnd hefur verið fengið í hendur.  Hafi lægra sett stjórnvald fleiri en

einn málaflokk á sinni hendi eða úrskurðarnefnd hefur í lögum eingöngu verið fengið vald til

að úrskurða í hluta af þeim málum sem heyra undir stjórnvald er ljóst að almenn  kæruheimild

til ráðherra er ennþá til staðar í þeim málum sem eftir sitja. Þ.e.a.s. þær ákvarðanir stjórnvalda

sem ekki hafa sérstaklega verið færðar undir  úrskurðarvald kærunefndar er áfram unnt að

kæra  til  æðra  stjórnvalds  á  grundvelli  almennu  kæruheimildar  26.  gr.  stjórnsýslulaganna.

Leiðir þetta af meginreglunni um að ráðherra fari með yfirstjórn stjórnsýslunnar.  Þó svo að

úrskurðarvald  á  kærustigi  vegna  ákvarðana  tiltekins  stjórnvalds  sé  fært  til  sérstakrar

kærunefndar fer ráðherra eftir sem áður með aðrar stjórnunar- og eftirlitsheimildir gagnvart

viðkomandi stjórnvaldi.  

115 Þskj. 1191, 139. lögþ. 2010-11, bls 21-22. (óbirt í A-deild Alþt.)
116 Ragnhildur Helgadóttir: ,,Stjórnsýsla almannatrygginga og sjónarmið um réttaröryggi”,  bls. 173.
117 Skýrsla umboðsmanns Alþingis fyrir árið 2010, bls. 25. 
118 Páll Hreinsson: ,,Sjálfstæðar stjórnsýslunefndir”,  bls. 563-564. 
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Við athugun á þeim lagaheimildum sem kærunefndir innan stjórnsýslunnar vinna eftir má

sjá að kæruheimildir eru oft rúmt orðaðar og algengt er að nefndum sé veitt úrskurðarvald um

öll álitamál sem upp kunna að rísa á grundvelli þeirra laga sem lægra settu stjórnvaldi er ætlað

að framfylgja.  Í þessu samband má nefna úrskurðarnefnd fjarskipta- og póstmála en í 1. mgr.

13. gr. laga nr. 69/2003 um Póst- og fjarskiptastofnun er tekið fram að ákvarðanir Póst- og

fjarskiptastofnunar sæti kæru til úrskurðarnefndarinnar.  Í reglugerð nr. 36/2009 er hlutverk og

valdsvið  nefndarinnar  nánar  afmarkað og segir  í  2.  gr.  reglugerðarinnar  að kæra megi  til

úrskurðarnefndarinnar, ákvarðanir Póst- og fjarskiptastofnunar, hvort heldur sem kæra snýr að

málsmeðferð eða efni hinnar kærðu ákvörðunar. 

Ljóst er að allur vafi á því hvert ákvarðanir stjórnvalda skulu kærðar getur valdið verulegri

óvissu  í  framkvæmd.  Því  er  afar  mikilvægt  að  skýrt  sé  kveðið  á  um  valdheimildir

stjórnsýslunefnda og að afdráttarlaust komi fram hvort beina skuli stjórnsýslukæru til æðra

stjórnvalds eða sérstakrar kærunefndar.  Ef úrskurðarnefnd er sett á fót og kveðið er á um

almenna heimild til að skjóta ákvörðunum lægra setts stjórnvalds til nefndar, þarf að koma

skýrt fram í lögum ef einstakar ákvarðanir stjórnvalds eigi að falla utan þeirrar kæruheimildar.

Í  UA  29.  desember  2006  (4343/2005) kærði  A ákvörðun  Fasteignamats  ríkisins  um

fasteignamat á eign í Reykjavík. Gerð var sú krafa að yfirfasteignamatsnefnd felldi ákvörðun

fasteignamatsins  úr  gildi.   Í  málinu  kom m.a.  fram sú  afstaða  Fasteignamats  ríkisins  að

ákvarðanir um svokallað frummat á eign, ætti ekki að sæta kæru til yfirfasteignamatsnefndar.

Yfirfasteignamatsnefnd ákvað þó að taka stjórnsýslukæru A til efnislegrar meðferðar og kveða

upp úrskurð í málinu. Umboðsmaður taldi engu að síður ástæðu til að fjalla um þennan þátt. Í

álitinu segir m.a. að almennt beri að túlka kæruheimildir til æðra stjórnvalds rúmt þar sem

stjórnsýslukæru er ætlað að vera tiltölulega greið leið til aukins réttaröryggis borgaranna og

hluti af eftirliti æðra stjórnvalds með lægra settu stjórnvaldi. Ráðherra hefur almennt rúmar

heimildir til afskipta og breytinga á hinni kærðu ákvörðun.  Þegar um sérstakar kærunefndir er

að ræða, ráðast þó valdheimildir fyrst og fremst af þeim lagareglum sem gilda um störf þeirra.

Umboðsmaður taldi að óvissa um framkvæmd þessara mála væri óviðunandi m.a. með tilliti

til leiðbeiningarskyldu stjórnvalda.  Ljóst er að stjórnvöldum er ekki fært að veita viðunandi

upplýsingar um möguleika aðila máls á að fá skorið úr um ágreining á æðra stjórnsýslustigi ef

réttaróvissa er  um það hvaða ákvarðanir  sæta stjórnsýslukæru og hvert  beri  að vísa þeim

málum.  Um þetta atriði segir svo í áliti umboðsmanns: ,,Heimildin til stjórnsýslukæru hvort

sem er til  æðra stjórnvalds eða sérstakrar kærunefndar eins og yfirfasteignamatsnefndar er
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liður í að auka réttaröryggi borgaranna í samskiptum við stjórnvöld. Það er því mikilvægt að

allt fyrirkomulag þessara mála sé eins skýrt og kostur er.” 

Í  ofangreindu  áliti  tók  umboðsmaður  ekki  endanlega  afstöðu  til  valdheimilda

yfirfasteignamatsnefndar þar sem nefndin hafði tekið kæru til efnismeðferðar.  Má þó fallast á

þau sjónarmið sem rakin eru í álitinu að mikilvægt sé að skýrt sé kveðið á um valdheimildir

stjórnsýslunefnda og takmarkanir á þeim.  

Í UA 4. október 2007 (4968/2007) reyndi á það hvort tilteknar tegundir mála heyrðu undir

úrskurðarnefnd  samkvæmt  31.  gr.  laga  nr.  7/1998,  um  hollustuhætti  og  mengunarvarnir.

Nefndin  hafði  vísað  frá  kæru  vegna  ákvörðunar  heilbrigðiseftirlitsins  um  álagningu

hundaeftirlitsgjalds  á  þeim  grundvelli  að  „innheimtumál“  heyrðu  ekki  undir  nefndina.  Í

skýringum nefndarinnar  til  umboðsmanns  kom einnig  fram að  nefndin  taldi  ágreininginn

varða sönnun um það hvenær kæranda hefði verið tilkynnt um aflífun á hundum sínum en

slíkur ágreiningur væri einkaréttarlegs eðlis og utan valdssviðs nefndarinnar. Umboðsmaður

skoðaði lög nr. 7/1998 og hvernig starfssvið úrskurðarnefndarinnar væri afmarkað.  Í lögunum

kom  fram  að  heimilt  væri  að  vísa  ágreiningi  til  nefndarinnar  sem  myndi  rísa  um

„framkvæmd“  laganna,  reglugerða  settra  samkvæmt  þeim  eða  heilbrigðissamþykkta

sveitarfélaga eða um „ákvarðanir“  yfirvalda.  Taldi  hann að sá ágreiningur  sem uppi var í

málinu ætti tvímælalaust undir valdsvið úrskurðarnefndar samkvæmt 31. gr. laga nr. 7/1998

og að nefndinni hefði  borið að taka ágreiningsefnið til  endurskoðunar.  Um þær skýringar

nefndarinnar að ágreiningur í málinu hefði snúið að sönnun sem væri einkaréttarlegs eðlis og

félli því utan valdsviðs nefndarinnar sagði umboðsmaður: 

,,stjórnvöld  þurfa  iðulega,  þegar  þau  taka  ákvarðanir  um  réttindi  og  skyldur
manna,  að  leysa  úr  álitaefnum  sem  bæði  lúta  að  staðreyndum  máls  og
lagaatriðum. Rannsóknarregla 10.  gr.  stjórnsýslulaga nr.  37/1993 felur  í  sér að
stjórnvöld skulu upplýsa  mál  nægjanlega áður  en  ákvörðun er  tekin.  Af þeirri
reglu leiðir að stjórnvöldum er skylt rannsaka atvik hvers máls fyrir sig og leggja
þar sjálfstætt mat á sönnunaratriði, [....] Niðurstaða máls hverju sinni ræðst í því
sambandi  ekki  aðeins  af  því  hvað  telst  upplýst  um  lagagrundvöll  málsins,
lagatúlkun og beitingu laga að öðru leyti heldur einnig af því hvað telst upplýst
um atvik þess.”

Í máli þessu var kveðið á um það í lögum að ágreiningur sem myndi rísa um framkvæmd laga

nr. 7/1998 eða reglugerða settum samkvæmt þeim skyldu sæta kæru til kærunefndar. Orðalag

ákvæðisins gaf ekki til kynna að tilteknar tegundir ákvarðana skyldu sæta annarri meðferð.

Almenn tilvísun í lögum um að vísa skuli, til kærunefndar, ágreiningi sem rís á grundvelli
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laganna gefur a.m.k. ekki tilefni til  að ætla að kæruheimild sé þrengd frekar en við á um

kæruheimildir til æðri stjórnvalda. 

Almennt  þegar  sjálfstæðum stjórnsýslunefndum er  fengið  það  hlutverk  að  kveða  upp

úrskurði  á  grundvelli  tiltekinna  laga  er  engum  orðum  farið  um  það  hvaða  athafnir  eða

ákvarðanir stjórnvalds sæta kæru til nefndanna. Algengt er t.d. að tekið sé fram að hlutverk

nefndar sé að kveða upp úrskurði um ágreiningsefni sem kunna að rísa á grundvelli tiltekinna

laga.  Lagaákvæði sem mælir fyrir um kæruheimild til úrskurðarnefndar felur þannig ekki í

sér  nánari  afmörkun  á  því  til  hvaða  „ágreiningsmála“  úrskurðarvald  nefndarinnar  nær.

Spurning er hvort svo rúmt orðaðar kæruheimildir  leiði til  þess að fleiri  ákvarðanir  teljist

kæranlegar en almennt myndi gilda ef ráðherra væri enn með úrskurðarvald á stjórnsýslustigi.

Við fyrstu sýn mætti telja að með framsali, sem orðað er með þessum hætti, sé verið að rýmka

kæruheimild til nefndar t.d. þannig að fleiri ákvarðanir en eingöngu stjórnvaldsákvarðanir sæti

kæru til úrskurðarnefndar.  Það má a.m.k. fullyrða að hugtakið ,,ágreiningsefni” sé í flestum

tilfellum mun víðtækara en ,,ákvörðun” eða ,,stjórnvaldsákvörðun”.  Ber þó að varast  svo

víðtækar  ályktanir  enda  er  það  almenn  leiðbeiningarregla  við  lögskýringu  að  skýra  beri

undantekningarákvæði þröngt, er mæla fyrir um aðra skipun en meginreglur gera ráð fyrir.119   

Í áliti umboðsmanns Alþingis í máli UA 29. maí. 2001 (2906/2000) reyndi á valdheimildir

úrskurðarnefndar skipulags- og byggingarmála samkvæmt 8. gr. skipulags- og byggingarlaga

nr. 73/1997.  K kvartaði yfir því að kæra hans á breytingu aðalskipulags sveitarfélags hefði

verið vísað frá úrskurðarnefnd skipulags- og byggingarmála.  Úrskurðarnefndin hafði vísað

kærunni  frá  á  þeim  grundvelli  að  úrskurðarvald  nefndarinnar  tæki  ekki  til  breytinga  á

aðalskipulagi sem staðfest hefði verið af ráðherra.  Í 8. gr. laga nr. 73/1997 var mælt fyrir um

hlutverk  úrskurðarnefndarinnar.  Í  ákvæðinu sagði  að  nefndin  skyldi  kveða upp úrskurði  í

ágreiningsmálum  um  skipulags-  og  byggingarmál  samkvæmt  lögunum  og  að  úrskurðir

nefndarinnar  væru  fullnaðarúrskurðir  á  stjórnsýslustigi  sem  ekki  yrði  skotið  til

umhverfisráðherra.  Umboðsmaður  sagði  að  það  leiddi  af  meginreglu  íslenskrar

stjórnarskipunar um stöðu ráðherra gagnvart öðrum stjórnvöldum að jafnan verði að skýra

lagaákvæði  þröngt  sem  mæla  fyrir  um  úrskurðarvald  sjálfstæðra  úrskurðarnefnda.   Í

athugasemdum með frumvarpi  því  er  varð að lögum nr.  73/1997 var skýrt  tekið fram að

nefndin  ætti  að  fjalla  um ágreiningsmál  á  sviði  skipulags-  og  byggingarmála  samkvæmt

lögunum „í stað ráðherra eins og nú“. Umboðsmaður taldi að túlka bæri þessi orð svo að það

hefði verið ætlun löggjafans að úrskurðarnefndin tæki við því úrskurðarvaldi sem ráðherra

119 Davíð Þór Björgvinsson: Lögskýringar, bls. 105.
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hefði áður farið með samkvæmt þágildandi lögum á þessu sviði. Í tíð eldri laga hafði ráðherra

annars vegar farið með staðfestingarvald vegna skipulags og hins vegar úrskurðarvald vegna

ákvarðana lægra settra stjórnvalda. Af þessu leiddi að ráðherra gat ekki úrskurðað sem æðra

stjórnvald um þær ákvarðanir sem hann hafði sjálfur tekið.  Gæti úrskurðarnefnd sem ætlað

var að koma í hans stað því ekki gert það heldur.  Umboðsmaður taldi það því falla utan

úrskurðarvalds  úrskurðarnefndar  skipulags-  og byggingarmála að fjalla  um þau kæruatriði

sem uppi voru í málinu.  

Telja  má af  framangreindri  niðurstöðu umboðsmanns að sérstakar  kæruheimildir  verði

ekki túlkaðar rýmra en almennt á við um kæruheimild til ráðherra.  Sé ætlunin að kærunefnd

hafi víðtækara vald til að úrskurða í málum en ráðherra hefði annars haft, ef hann færi með

æðsta úrskurðarvald innan stjórnsýslunnar, ber að taka slíkt fram með skýrum hætti í lögum.

Sjá þó niðurstöðu umboðsmanns Alþingis í máli UA 19. ágúst 2012 (7024/2012). Kvartað var

yfir úrskurði úrskurðarnefndar samkvæmt lögum um hollustuhætti og mengunarvarnir. Með

úrskurðinum  hafði  ákvörðun  Akureyrarbæjar  um  að  banna  hundahald  í  Grímsey  verið

staðfest. Í kæru sinni til úrskurðarnefndarinnar hafði kærandi m.a. vísað til ákvæðis 25. gr.

laga um hollustuhætti og mengunarvarnir nr. 7/1998 og talið að sveitarfélaginu og ráðherra

hefði  verið  óheimilt  að  takmarka  eða  banna gæludýrahald  án  þess  að  leita  umsagnar  frá

Umhverfisstofnun. Í 25. gr. laganna kom fram að ef um væri að ræða nýmæli í samþykktum

sveitarfélaga  ætti  ráðherra  að  leita  umsagnar  Umhverfisstofnunar  áður  en  hann  staðfesti

samþykktina.  Kærunefndin vísaði frá þeim hluta kæru er laut að því að bann við dýrahaldi

hefði  ekki  verið  lagt  á  með  réttum  hætti  þar  sem  ráðherra  hefði  ekki  leitað  umsagnar

Umhverfisstofnunar áður en hann staðfesti samþykktina. Taldi úrskurðarnefndin sig ekki bæra

að lögum til úrskurða um það atriði. Sagði í úrskurði nefndarinnar að nefndin teldi sig ekki

vera bært stjórnvald til að úrskurða um það hvort ráðherra, sem æðsta stjórnvald á viðkomandi

sviði, hefði verið skylt að leita umsagnar Umhverfisstofnunar áður en ráðuneyti hans staðfesti

umrædda samþykkt.  Umboðsmaður rakti ákvæði 31. gr. laga nr. 7/1998 um hollustuhætti og

mengunarvarnir  þar  sem fram kom að kærunefndinni  bæri  að úrskurða um  ágreining  um

framkvæmd  laganna,  reglugerða  settra  samkvæmt  þeim  eða  heilbrigðissamþykkta

sveitarfélaga eða um ákvarðanir yfirvalda.  Taldi umboðsmaður að ótvírætt væri fyrir hendi

ágreiningur um framkvæmd laganna í skilningi 31. gr. laganna sem félli tvímælalaust undir

valdsvið hennar. Úrskurðarnefndinni hafi því borið að endurskoða bæði undirbúning sem og

efni þeirra ákvarðana og stjórnvaldsfyrirmæla sem bornar voru undir hana.  Þá segir í áliti
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umboðsmanns:  “Ég legg á það áherslu að það breytir engu í þessu sambandi að ágreiningur

sá sem lagður var fyrir úrskurðarnefndina fólst í því að meta hvort umhverfisráðherra sjálfur

hefði fylgt þeim reglum um málsmeðferð sem fram koma í 2. málsl. 2. mgr. 25. gr. laga nr.

7/1998  þegar  hann  staðfesti  samþykktina.  Valdheimildir  úrskurðarnefndarinnar  [...]  tóku

beinlínis  til  þess  að  leysa  úr  slíkum  ágreiningi  eins  og  ákvæðið  hljóðaði.  Þá  var

úrskurðarnefndin  ekki  lægra  sett  stjórnvald  gagnvart  umhverfisráðherra,  eins  og

úrskurðarnefndin  heldur  fram  í  úrskurði  sínum  og  skýringum  til  umboðsmanns,  heldur

sjálfstæð stjórnsýslunefnd sem var skipað til hliðar við ráðherra og starfaði á málefnasviði

sem  hann  fer  með  yfirstjórn  með  lögum  samkvæmt.  Eins  og  ráðið  verður  af

lögskýringargögnum [...] var beinlínis gert ráð fyrir að úrskurðarnefndin kæmi „í stað ráðherra

sem endanlegur úrskurðaraðili á stjórnsýslustigi.“ Í úrskurðarskyldu nefndarinnar fólst því að

taka afstöðu til þess hvort þau almennu stjórnvaldsfyrirmæli, sem reyndi á í málinu, skorti

lagastoð  þar  sem  þau  hefðu  ekki  verið  sett  með  formlega  réttum  hætti.” Frávísun

úrskurðarnefndarinnar var því ekki í samræmi við lög. 

Niðurstaða umboðsmanns í þessu máli virðist ekki samrýmast niðurstöðu hans í því máli

sem á  undan var  rakið.   Í  fyrra  álitinu  taldi  umboðsmaður  það falla  utan  úrskurðarvalds

kærunefndar  að  fjalla  um atriði  sem ráðherra  hefði  ekki  getað  úrskurðað  um sem æðra

stjórnvald.   Þær  ákvarðanir  sem ráðherra  hafði  sjálfur  tekið  yrðu  ekki  endurskoðaðar  af

honum sjálfum og því gæti úrskurðarnefnd sem kæmi í hans stað ekki gert það heldur.  Ljóst

er að í síðarnefndum úrskurði var uppi ágreiningur um það hvort  umhverfisráðherra sjálfur

hefði fylgt reglum um málsmeðferð sem áskilin voru í lögum.  Umboðsmaður taldi engu að

síður að nefndinni hefði verið skylt að úrskurða um þetta atriði þó svo að beinlínis hefði verið

gert  ráð  fyrir  að  úrskurðarnefndin  kæmi  í  stað  ráðherra  sem endanlegur  úrskurðaraðili  á

stjórnsýslustigi.    

Í  þeim  tilvikum sem kærunefnd  eru  fengnar  takmarkaðar  heimildir  til  að  kveða  upp

úrskurði um ágreiningsmál eða lagaheimild sker ekki endanlega úr um það hvert skuli kæra

ákvarðanir  lægra  setts  stjórnvald  er  spurning  hvernig  skilgreina  beri  valdheimildir

kærunefndar. Úrskurðarvald kærunefndar kann þannig að vera bundið við tilteknar ákvarðanir

eða háð öðrum skilyrðum sem mælt er fyrir um í lögum.  Þá getur verið að úrskurðarvald

nefndar nái ekki til ákvarðana sem teknar er á grundvelli annarra laga en kærunefnd er ætlað

að hafa eftirlit með.  Í samræmi við þau sjónarmið sem fyrr hafa verið rakin verður að telja að

þær ákvarðanir stjórnvalda sem ekki hafa verið færðar undir úrskurðarvald kærunefndar séu
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áfram  kæranlegar  til  æðra  stjórnvalds  á  grundvelli  almennu  kæruheimildar  26.  gr.

stjórnsýslulaga.120  Almennt  er  því  heimilt  að  kæra  ákvarðanir  stjórnvalda  til  ráðherra  ef

kærunefnd hefur ekki úrskurðarvald í málinu.  Hafi kærunefnd verið komið á fót og viss mál

færð undir  úrskurðarvald hennar  geta  komið upp álitamál  um valdmörk milli  ráðherra og

kærunefndar.  Í  samræmi  við  þá  meginreglu  að  ráðherrar  fari  almennt  með  yfirstjórn

stjórnsýslunnar  verður  að  telja  að  ákvarðanir  séu  jafnan  kæranlegar  til  ráðherra  nema

úrskurðarvald hafi  verið fengið öðrum í lögum með skýrum hætti.121 Í  UA 11. mars 2011

(6083/2010)  var  kvartað  yfir  tveimur  úrskurðum  úrskurðarnefndar  almannatrygginga.

Úrskurðarnefndin hafði vísað málum frá afgreiðslu nefndarinnar á þeim grundvelli að hún

taldi sig  skorta vald að lögum til að leysa úr ágreiningi þar sem dánarbú voru aðilar máls í

stað bótaþega.  Umboðsmaður taldi að dánarbúið hefði uppfyllt skilyrði til að eiga aðild að

kærumáli fyrir nefndinni og að það félli undir valdsvið úrskurðarnefndarinnar að skera úr um

ágreining um endurkröfurétt vegna ofgreiddra bóta óháð því hvort bótaþegi væri á lífi.  Tók

umboðsmaður fram í áliti sínu að þótt það hafi verið niðurstaða úrskurðarnefndarinnar að vísa

málinu  frá  nefndinni  þá  hafi  nefndinni  borið  að  áframsenda  kæru  til  félags-  og

tryggingamálaráðuneytisins til meðferðar.  Taldi umboðsmaður það í samræmi við almennar

reglur  stjórnsýsluréttarins,  sbr.  26.  gr.  stjórnsýslulaganna,  að  aðili  máls  mætti  bera  aðrar

ákvarðanir  Tryggingastofnunar  ríkisins  en  þær  sem  kæranlegar  eru  til  úrskurðarnefndar

almannatrygginga undir þann ráðherra sem fer með yfirstjórn stofnunarinnar nema lög kveði á

um  annað.  Ofangreind  niðurstaða  umboðsmanns  byggst  í  grunninn  á  hinni  almennu

stigskiptingu stjórnsýslukerfisins. Í samræmi við þá meginreglu stjórnsýsluréttarins og 26. gr.

stjórnsýslulaganna  má  almennt  leggja  til  grundvallar  að  heimilt  sé  að  bera  ákvarðanir

stjórnvalda sem ekki eru kæranlegar til úrskurðarnefndar undir þann ráðherra sem fer með

málaflokkinn nema lög eða venja kveði á um annað.122 

120 Sjá hér  UA 15. júlí 1998 (1999/1997). Málið varðaði afgreiðslu nefndar um ágreiningsmál skv. lögum nr.
97/1990,  um heilbrigðisþjónustu.  Taldi  settur  umboðsmaður  að  nefndinni  væri  ætlað  að  fjalla  um sömu
ágreiningsefni  og  landlækni  bæri  að  sinna.  Taldi  umboðsmaður  að  vafi  væri  um verksvið  nefndarinnar
varðandi sjálfstætt starfandi lækna. Niðurstaða setts umboðsmanns var, að í starfi læknisins á lækningastofu
sinni  og við útgáfu umrædds vottorðs  hefði  hann ekki  verið hluti  af  þeirri  starfsemi er  felld  yrði  undir
heilbrigðisþjónustu í merkingu laga nr. 97/1990. Störf lækna utan sjúkrastofnana féllu því undir starfssvið
nefndarinnar. Sem sjálfstætt starfandi læknir hefði hann hins vegar fallið undir eftirlit landlæknis, sbr. 18. gr.
læknalaga.  Nefndinni  hefði  því  borið  að  vísa  erindinu  frá.  Athugasemdum  var  því  hægt  að  beina  til
landlæknis  sem bar  þá  að  taka  afstöðu til  þess  hvort  tilefni  væri  til  afskipta  hans  af  starfi  læknisins  á
grundvelli eftirlitsskyldna landlæknis. 

121 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 264. 
122 Sjá  einnig álit  umboðsmanns  Alþingis  frá  25.  febrúar  2003 í  máli  nr.  3592/2002 sem varðaði  úrskurð

úrskurðarnefndar almannatrygginga.  Ákvörðun Tryggingastofnunar ríkisins um að synja kæranda um lán til
bifreiðakaupa var vísað frá nefndinni. Umboðsmaður lauk málinu með bréfi þar sem  hann tók fram að leggja
yrði til grundvallar að almennt væri unnt að bera þær ákvarðanir Tryggingastofnunar sem ekki eru kæranlegar

47



Eins og áður segir þá ráðast valdheimildir kærunefnda ekki á 26. gr. stjórnsýslulaga eða

stigskiptingu stjórnsýslukerfisins heldur fyrst og fremst af sérákvæðum um kæruheimild til

nefndar og þeim lögum sem gilda um störf þeirra.  Það þarf því ávallt  að kanna sérstakar

kæruheimildir  til  að  kanna  hvaða  ákvarðanir  sæta  kæru  til  nefnda.  Í  UA 31.  júlí  2002

(3309/2001) sem rakið er í kafla 3.2.1. var kvartaði yfir úrskurði kærunefndar, sbr. 18. gr. laga

nr.  87/1998, um opinbert eftirlit  með fjármálastarfsemi. Kærunefndin hafði vísað kæru frá

nefndinni með þeim rökum að ákvörðun Fjármálaeftirlitsins um að greina ríkislögreglustjóra

frá meintu refsiverðu athæfi kvartanda hefði verið liður í meðferð máls og því ekki kæranleg

sbr. 2. mgr. 26. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993.  Ákvörðun Fjármálaeftirlitsins um að vísa máli

til ríkislögreglustjóra væri ekki stjórnvaldsákvörðun og því ekki kæranleg til  nefndarinnar.

Segir  í  áliti  umboðsmanns  ,,þegar  löggjafinn  tekur  þá  ákvörðun  að  setja  sérákvæði  um

kærurétt aðila máls, eins og t.d. 1. mgr. 18. gr. laga nr. 87/1998, verði að fara fram sjálfstæð

túlkun á slíkri lagareglu m.a. með það í huga að meta hvort af henni leiði efnislega sami réttur

og fram kemur í  1.  mgr.  26.  gr.  stjórnsýslulaga  eða eftir  atvikum ríkari  réttur  sem þá er

hugsanlega  í  samræmi  við  hina  óskráðu  reglu  um  kærurétt  aðila  máls.  Tilvist

stjórnsýslulaganna girðir þannig ekki fyrir að aðili máls geti átt ríkari rétt í samskiptum við

stjórnvöld  á  ákveðnum  sviðum  á  grundvelli  sérlagaákvæða.”  Taldi  umboðsmaður  ekki

sjálfgefið að draga þá ályktun af orðalagi sérákvæðisins einu og sér að kærurétturinn væri

takmarkaður  við  þær  ákvarðanir  Fjármálaeftirlitsins  sem  teldust  stjórnvaldsákvarðanir  í

merkingu stjórnsýslulaga.  Skýra þyrfti  sérstaka kæruheimild með sjálfstæðum hætti  og þá

“einkum til  samræmis  við  önnur  ákvæði  laga  nr.  87/1998  um verkefni  og  valdheimildir

Fjármálaeftirlitsins og þá að virtum þeim ákvæðum laganna sem fjalla um þær „ákvarðanir“

sem stofnuninni er heimilt að taka í tilefni af eftirlitsaðgerðum.”   Umboðsmaður tók fram að

í  2.  mgr.  26.  gr.  stjórnsýslulaga  fælist  undantekning  frá  þeirri  óskráðu  réttarreglu  um

kæruheimild sem talin var gilda áður en stjórnsýslulögin voru sett.  Það væri því sjálfstætt

úrlausnarefni við túlkun á sérákvæðum laga um kæruheimildir hvort undantekningarregla 2.

mgr. 26. gr. ætti að gilda í  þeim tilvikum. Taldi umboðsmaður að ákvæði 2. mgr. 26. gr.

stjórnsýslulaga ætti ekki við í málinu og að skýra bæri ákvæði 1. mgr. 18. gr. laga nr. 87/1998

með þeim hætti að um væri að ræða slíka ákvörðun samkvæmt lögunum að unnt hafi verið að

skjóta henni til kærunefndar.  

til úrskurðarnefndar almannatrygginga undir heilbrigðis- og tryggingamálaráðherra í samræmi við almennar
reglur,  sbr.  26.  gr.  stjórnsýslulaga  nr.  37/1993,  nema  lög  eða  venja  kveði  á  um  annað.  Hefði
úrskurðarnefndinni því verið rétt að framsenda stjórnsýslukæru til ráðherra. 
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Þótt kærusamband byggir á sérstakri kæruheimild í stað 26. gr. stjórnsýslulaga geta önnur

ákvæði  stjórnsýslulaga  um stjórnsýslukæru gilt  um kærumeðferð  hjá  kærunefndum.   Efni

sérstakra kæruheimilda ræðst á túlkun á þeirri kæruheimild til samræmis við ákvæði þeirra

laga sem kærunefnd hefur eftirlit með.   Kærunefndir kunna því að hafa þrengri eða rýmri rétt

til að taka mál til afgreiðslu en almennt gildir samkvæmt 26. gr. stjórnsýslulaga.  Þannig geta

athafnir stjórnvalda sem ekki teljast stjórnvaldsákvarðanir og því ekki kæranlegar á grundvelli

26. gr. stjórnsýslulaganna verið kæranlegar á grundvelli sérlaga. 

4.4. Áhrif sérstakra kæruheimilda á málsmeðferð kærumála

Þegar kærunefnd er komið á fót er það jafnan gert með þeim hætti að kæruheimild sem mælir

fyrir um málsmeðferð fyrir kærunefnd er leidd í lög.  Spurning er hvort slíkt framsal leiði til

frekari breytinga á afgreiðslu kærumála en almennt á við um afgreiðslu kærumála samkvæmt

stjórnsýslulögum.  Í  stjórnsýslulögum  eru  gerðar  lágmarkskröfur  til  málsmeðferðar

stjórnvalda.123 Því er eðlilegt að spyrja að því hvort löggjafanum sé heimilt að mæla fyrir um

að vægari reglur um málsmeðferð skuli gilda fyrir ákveðinni úrskurðarnefnd en almennt gilda

samkvæmt stjórnsýslulögum.  Í 2. gr. stjórnsýslulaga segir að ákvæði annarra laga, sem hafa

að geyma strangari málsmeðferðarreglur en stjórnsýslulögin mæla fyrir um, skuli halda gildi

sínu. Af þessu leiðir að hafi sérlög að geyma reglur sem gera vægari kröfur um málsmeðferð

en stjórnsýslulögin gera að þá gangi ákvæði stjórnsýslulaganna framar þeim sérákvæðum. Það

á þó einungis við um þau sérlög sem sett voru fyrir gildistöku stjórnsýslulaga.  Verður að telja

að  löggjafanum  sé  heimilt  eftir  gildistöku  stjórnsýslulaganna  að  ákveða  að

málsmeðferðarreglur þeirra eigi ekki að gilda í tilteknum málum.  Með lögum má því kveða á

um að vægari reglur skuli gilda um málsmeðferð fyrir stjórnvöldum en stjórnsýslulögin gera

ráð fyrir.  Í ljósi 2. gr. stjórnsýslulaganna verður að telja að skýrt þurfi að koma fram í lögum

ef  ætlunin  er  að  gera  vægari  kröfur  en  stjórnsýslulögin  gera  ráð  fyrir.124  Umboðsmaður

Alþingis hefur í álitum sínum tiltekið að löggjafinn þurfi að taka það fram með afgerandi

hætti í lögum ef ætlun hans sé að víkja frá lágmarkskröfum stjórnsýslulaganna. Má í þessu

sambandi  benda  á  UA  23.  júní  2009  (5486/2008).  Í  málinu  kvartaði  A yfir  ákvörðun

ríkissaksóknara að vísa frá kæru hans vegna eignaspjalla á þeirri forsendu að kæra hafði borist

eftir  að  kærufrestur  var  liðinn. Í  svörum ríkissaksóknara  kom fram að embættið  teldi  að

sérregla um kærufresti samkvæmt þágildandi 114. gr. laga nr. 19/1991 gengi framar 27. gr.

123 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3277.
124 Trausti Fannar Valsson: ,,Upphaf stjórnsýslumáls”, bls. 423-424. 

49



stjórnsýslulaga. Umboðsmaður sagði að ljóst væri að löggjafinn gæti við setningu lagareglna á

einstökum sviðum stjórnsýslunnar tekið þá ákvörðun að almennar reglur stjórnsýsluréttarins

ættu ekki að gilda um störf þeirra stjórnvalda sem önnuðust þau verkefni sem kveðið er á um í

sérlögum. Þar sem almennar reglur stjórnsýsluréttarins er ætlað að veita borgurunum tiltekna

réttarvernd  í  samskiptum  sínum  við  stjórnvöld  eru  hins  vegar  taldar  líkur  gegn  því  að

löggjafinn  hafi  með  setningu  sérlaga  ætlað  sér  að  skerða  réttaröryggi  borgaranna  með

setningu slíkra laga. Það verður m.ö.o. að vera hægt að draga þá ályktun með nokkurri vissu

af texta ákvæða laganna eða lögskýringargögnum að ætlun löggjafans hafi verið sú að víkja

að hluta eða í heild frá hinum almennu réttaröryggisreglum stjórnsýsluréttarins.  

Framangreint álit umboðsmanns kveður skýrt á um þá meginreglu sem gildir um samspil

stjórnsýslulaga og annarra ákvæða sérlaga. Sé óráðið af texta sérlaga eða lögskýringargögnum

að almennar reglur stjórnsýsluréttarins skuli  ekki gilda um starfsemi tiltekinna stjórnvalda

verða  stjórnsýslulögin  talin  eiga  við.   Er  þetta  í  samræmi  við  2.  gr.  stjórnsýslulaga,  að

sérákvæði í lögum sem gera minni kröfur til  stjórnvalda en lögin gera ráð fyrir,  víki fyrir

ákvæðum  stjórnsýslulaganna.  Sé  ætlunin  að  kveða  á  um  sérstaka  reglu  sem  gildir  um

málsmeðferð  fyrir  úrskurðarnefnd  sem  gerir  minni  kröfur  en  ákvæði  stjórnsýslulaganna

verður því að taka það fram í lögum með afgerandi hætti. 

Lög sem færa úrskurðarvald í hendur kærunefnda kveða stundum á um málsmeðferð fyrir

þeim nefndum sem í hlut eiga.  Í sumum tilvikum er ekki gert ráð fyrir neinum breytingum frá

því fyrirkomulagi sem stjórnsýslulögin ráðgera og jafnvel vísað til ákvæða þeirra í sérlögum

um kærunefndina.  Þá er  kærunefndum stundum fengin sérstök  tilmæli  um málsmeðferð  í

lögum og tiltekið að öðru leyti skuli fara um málsmeðferð hjá nefndum samkvæmt ákvæðum

stjórnsýslulaga.125  Málsmeðferð  fyrir  kærunefnd ræðst  því  að  nokkru leyti  á  því  hvernig

valdsvið og verkefni nefndar er afmörkuð í lögum. Sé ekki nægjanlega skýrt kveðið á um

málsmeðferð í  sérlögum gilda þær málsmeðferðarreglur  sem leiða af  stjórnsýslulögum og

hinum óskráðu grundvallarreglum stjórnsýsluréttarins. 

4.5. Getur kærunefnd tekið nýja ákvörðun eða einungis fellt ákvörðun úr gildi?

Almenna heimild til að kæra ákvarðanir stjórnvalda er að finna í 26. gr. stjórnsýslulaganna þar

sem fram kemur að aðili  stjórnsýslumáls  sé  heimilt  að kæra stjórnvaldsákvörðun til  æðra

125 Sjá  t.d.  22.  gr.  upplýsingalaga  nr.  140/2012.  Í  22.  gr.  laganna  er  mælt  fyrir  um  málsmeðferð  fyrir
úrskurðarnefnd um upplýsingamál. Í 4. mgr. ákvæðisins segir svo að öðru leyti fari um málsmeðferð hjá
nefndinni eftir VII. kafla stjórnsýslulaga.
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stjórnvalds til þess að fá hana fellda úr gildi eða henni breytt nema annað leiði af lögum eða

venju.   Þegar  kærunefnd  hefur  verið  fengið  úrskurðarvald  í  kærumálum  er  fyrir  hendi

sérákvæði um kæruheimild.  Túlkun á þeirri lagareglu leiðir í ljós hvort í henni felist efnislega

sami réttur og fram kemur í 26. gr. stjórnsýslulaga eða eftir atvikum ríkari réttur sem þá er

hugsanlega í  samræmi við hina óskráðu meginreglu stjórnsýsluréttarins  um kærurétt  aðila

máls.126  Kærunefndum  er  jafnan  heimilt  að  taka  nýja  ákvörðun,  staðfesta  hinu  kærðu

ákvörðun  eða  fella  hana  úr  gildi  og  fela  lægra  settu  stjórnvaldi  að  taka  nýja

stjórnvaldsákvörðun í máli kæranda.  Þar með er þó ekki sagt að kærunefndir hafi alfarið

frjálsar hendur um það hvaða leið er farin í þessum efnum, enda kann það að ráðast af lögum

hvaða ákvarðanir kærunefnd er falið að taka.  Þá geta kröfur aðila fyrir kærunefnd og atvik í

máli  haft  áhrif  á  ákvörðun  nefndar  að  einhverju  leyti.127  Einnig  geta  málsatvik  og  þær

lagaheimildir, sem kærustjórnvaldi er ætlað að hafa eftirlit með, leitt til þess að niðurstaða

máls getur einungis verið á einn veg svo óþarft sé að vísa máli aftur til meðferðar stjórnvalds.

Úrskurður um að vísa máli aftur til þess stjórnvalds sem tók hinu kærðu ákvörðun er m.ö.o.

aðeins  til  þess  fallinn  að  tefja  niðurstöðu  í  máli  kæranda.128  Í  sumum  tilvikum  ræðst

niðurstaða  um þetta  á  því  hvort  kærunefnd geti  greitt  úr  annmörkum á  málsmeðferð  hjá

stjórnvöldum við afgreiðslu kærumáls.  Sé ómögulegt fyrir kærunefnd að bæta úr efnislegum

annmörkum á síðari stigum máls kann hún að vera bundin við að fella ákvörðun úr gildi og

fela lægra settu stjórnvaldi að taka mál fyrir að nýju.  

Í UA 27. ágúst 2012 (6925/2012) fjallaði umboðsmaður m.a. um það hvort yfirskattanefnd

gæti tekið nýja ákvörðun í máli kæranda eða hvort henni bæri að fella hana úr gildi.  Segir um

þetta álitaefni að í ljósi þeirrar óskráðu meginreglu stjórnsýsluréttar að æðra stjórnvald geti

vísað máli frá, fellt það niður, staðfest ákvörðun lægra setts stjórnvalds eða breytt henni nema

annað leiði af lögum verði ekki fallist á að áralöng sé fyrir því að yfirskattanefnd felli mál

niður þegar ríkisskattstjóri gerir ekki kröfu um breyttan málsgrundvöll.

Samkvæmt framangreindu verður almennt að ætla kærustjórnvöldum rúmar heimildir til

að taka nýja ákvörðun í  máli  kæranda.  Sérákvæði í  lögum geta vissulega takmarkað þær

heimildir sem kærunefnd hefur til að breyta ákvörðun. Virðist það þó fremur vera tilhneiging

126 Sjá álit umboðsmanns Alþingis í máli UA 31. júlí 2002 (3309/2001)
127 Ólafur Jóhannesson: Stjórnarfarsréttur, bls. 306.
128 Sjá Hrd. 2002, bls. 3647 (458/2002) er varðaði gildi sveitarstjórnarkosninga í Borgarbyggð. Um ákvörðun

félagsmálaráðuneytisins  að  ógilda  kosningarnar  segir  m.a.  í  dómi  Hæstaréttar:  ,,Það  hafði  [...]  enga
raunhæfa þýðingu að vísa kærunni að nýju til kjörnefndar og var til þess eins fallið að tefja málið í brýnni
andstöðu við málshraðareglur kosningalaga um kosningakærur, enda gat niðurstaða ráðuneytisins úr því
sem komið var ekki orðið nema á einn veg, [...] að utankjörfundaratkvæði án áritunar kjósanda á fylgibréf
skyldu metin ógild.” 
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að árétta meginreglu 26. gr. stjórnsýslulaganna í sérstökum kæruheimildum til kærunefnda.  Í

51.  gr.  Barnaverndarlaga  nr.  80/2002  er  t.d.  mælt  fyrir  um  málsmeðferð  hjá  kærunefnd

barnaverndarmála.  Í  4.  mgr.  ákvæðisins  segir  að  kærunefnd  barnaverndarmála  geti  ýmist

staðfest úrskurðinn eða hrundið honum að nokkru eða öllu leyti. Þá getur kærunefndin einnig

vísað málinu til barnaverndarnefndar til meðferðar að nýju.  Í ákvæðinu felst að kærunefndin

er bær til að meta allar hliðar barnaverndarmáls, bæði formlegar og efnislegar líkt og 26. gr.

stjórnsýslulaga gerir ráð fyrir.  Af greinagerð með frumvarpi er varð að barnaverndarlögum er

engin sérstök ástæða gefin fyrir breytingu á orðalagi samanborið við stjórnsýslulögin.  Virðist

tilgangur  með  ákvæðinu  því  einungis  vera  sá  að  árétta  meginreglu  stjórnsýslulaganna  að

kærustjórnvald  geti vísað máli frá, fellt það niður, staðfest ákvörðun lægra setts stjórnvalds

eða breytt henni. 

Þegar kærunefnd tekur nýja ákvörðun eftir að ný gögn hafa borist í  máli eða á öðrum

lagagrundvelli  en  hið  lægra  setta  stjórnvald  er  úrskurðaraðili  í  raun  að  taka

stjórnvaldsákvörðun í máli sem ekki hefur verið fjallað um áður og sætir því ekki kæru til

æðri stjórnvalda. Óvíst er hvort lægra sett stjórnvald hefði tekið sömu ákvörðun í málinu á

grundvelli  nýrra  upplýsinga og ákvörðun kærunefndar  verður  ekki  endurskoðuð af  öðrum

stjórnvöldum ef aðili máls er ósáttur við niðurstöðu nefndarinnar.  Aðili máls hefur því ekki

raunhæfan möguleika á málsskoti, þar sem kærunefnd tekur ákvörðun í máli hans í stað þess

að vísa því aftur til stjórnvalds.  Verður að hafa í huga að meginregla stjórnsýsluréttarins og

uppbygging stjórnsýslukerfisins gerir ráð fyrir því að almennt sé heimilt að kæra ákvarðanir

stjórnvalda til æðra setts stjórnvalds.  Í þeirri meginreglu felst m.a. að aðilar stjórnsýslumáls

eiga almennt rétt á því að fá skorið úr um ágreining á tveimur stjórnsýslustigum.  Á þetta

einkum við ef nýjar upplýsingar berast við meðferð kærumáls eða þegar grundvöllur máls

breytist verulega frá því að mál var til meðferðar á fyrsta stjórnsýslustigi.  Þegar kærunefnd

tekur nýja ákvörðun í kærumáli, á grundvelli nýrra gagna eða breyttra aðstæðna, í stað þess að

vísa málinu aftur til meðferðar á fyrsta stjórnsýslustigi er ljóst að hið lægra setta stjórnvald

hefur ekki fjallað um þann þátt málsins.  Þannig geta nýjar upplýsingar borist kærunefnd sem

lægra sett stjórnvald hefur ekki tekið afstöðu til. Það kann því að skipta máli hvort breyting á

ákvörðun  kærustjórnvalds  feli  í  sér  ívilnandi  ákvörðun  eða  ekki.   Þrátt  fyrir  meginreglu

stjórnsýsluréttarins um að almennt skuli fjalla um mál á tveimur stjórnsýslustigum verður þó

að telja  að  kærunefndir  hafi  almennt  sömu heimildir  til  að  taka  ákvörðun í  máli  og það

stjórnvald  sem tók  upprunalegu ákvörðun.  Hefur  umboðsmaður  Alþingis  þó gert  ákveðin
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greinarmun á þessum heimildum þegar ný gögn berast með kæru til úrskurðarnefndar.  

Í  UA 9. desember 2013 (7242/2012) höfðu nýjar upplýsingar komið fram sem verulega

þýðingu höfðu á niðurstöðu máls. Í áliti umboðsmanns segir: 

,,Kærustjórnvald hefur almennt allar sömu heimildir til að taka ákvörðun í máli og það
stjórnvald  sem  tekið  hefur  hina  kærðu  ákvörðun.  Þannig  getur  kærustjórnvald  fellt
ákvörðun úr gildi, breytt henni eða tekið nýja ákvörðun í hennar stað, sbr. 1. mgr. 26. gr.
stjórnsýslulaga. Ber kærustjórnvaldi við úrlausn stjórnsýslukæru að leggja til grundvallar
þær upplýsingar sem fyrir liggja þegar úrskurður er kveðinn upp nema annað leiði af
lögum. Skiptir í því sambandi ekki máli þótt nýjar upplýsingar hafi komið fram eða atvik
málsins  breyst  eftir  að hin kærða ákvörðun var tekin.  Ég minni  á í  því  sambandi að
ákvarðanir stjórnvalda, þ. á m. æðri stjórnvalda, eiga jafnan að vera réttar að efni til. Hafi
grundvöllur  máls  breyst  í  verulegum atriðum frá  því  mál  var  til  meðferðar  á  fyrsta
stjórnsýslustigi kann þó að koma til þess að kærustjórnvald velji að vísa málinu aftur til
meðferðar  á  fyrsta  stjórnsýslustigi  í  stað  þess  að  taka  efnisákvörðun  í  því.
Kærustjórnvaldi er hins vegar almennt ekki fær sú leið að hafna því að taka afstöðu til
nýrra upplýsinga eða breyttra atvika í máli nema sérstök lagaheimild standi til þess.” 

Samkvæmt framansögðu hafa kærunefndir almennt sömu heimildir til að taka ákvörðun í máli

og það stjórnvald sem tók upprunalegu ákvörðun, nema sérstakar takmarkanir um meðferð

kærumála fyrir nefnd séu í lögum. Þegar nýjar upplýsingar koma fyrst til skoðunar á kærustigi

getur  það,  samkvæmt  framangreindu,  haft  áhrif  á  það  hvort  nefnd  vísar  máli  aftur  til

meðferðar lægra setts stjórnvalds eða tekur nýja ákvörðun í málinu. 

4.6. Getur kærunefnd úrskurðað um stjórnskipulegt gildi laga eða reglugerðaákvæða?

Stjórnarskráin  er  grundvallarlög  íslenska  ríkissins  og  er  hún  æðri  öðrum  lögum  og

stjórnvaldsfyrirmælum.  Öll lög skulu því vera í samræmi við stjórnarskrá og mega á engan

hátt brjóta í bága við hana.129 Stjórnarskráin er sett með öðrum og vandaðri hætti en almennt á

við um lög sem koma frá Alþingi. Þá er í sjálfri stjórnarskrá að finna ítarleg leiðbeiningar um

það hvernig skuli standa að lagasetningu.130  Þó svo að löggjafanum og þeim sem koma að

lagasetningu sé ætlað að gæta þess að lög séu samræmi við stjórnarskrá er ljóst að stundum

kann að vera misbrestur á því að lög samrýmist æðstu grundvallarlögum landsins.131  

Þeirri spurningu sem hér er varpað fram er hvort kærunefnd eigi úrskurðarvald um það

hvort  ákvæði  laga  eða  reglugerða  séu  í  samræmi  við  stjórnarskrá.   Í  stjórnsýslukæru  til

úrskurðarnefndar getur falist krafa um að fella niður ákvörðun lægra setts stjórnvalds á þeim

forsendum að það ákvæði sem ákvörðun byggir á sé í ósamræmi við stjórnarskrá.   Þá getur

129 Gunnar G. Schram: ,,Stjórnskipunarréttur”, bls. 433.
130 Ólafur Jóhannesson: ,,Stjórnskipun Íslands”, bls. 402.
131 Gunnar G. Schram: ,,Stjórnskipunarréttur”, bls. 434.
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kærunefnd  verið  krafin  um   afstöðu  til  þess  hvort  reglugerð  skorti  lagastoð  eða  hvort

stjórnvaldsfyrirmæli hafi verið sett með réttum hætti.  Þegar svo háttar er mikilvægt að það sé

nægjanlega skilgreint hvað kærunefndum sé heimilt að fjalla um í úrskurðum sínum og hvað

fellur utan starfssviðs þeirra.  

Í stjórnarskránni er hvergi beint skorið úr um það hver skuli eiga úrskurðarvald um það

hvort lög séu andstæð ákvæðum stjórnarskrárinnar.  Fræðilega hafa þó einkum verið taldir

tveir kostir fyrir hendi þegar fjallað er um það hverjir skuli hafa úrskurðarvald um það hvort

lög brjóta gegn ákvæðum stjórnarskrárinnar.  Annars vegar er að telja að löggjafinn sjálfur

eigi úrslitaorð um það hvort sú sé raunin og hins vegar að dómstólar eigi síðasta orðið um það

hvort  lög  séu  að  efni  til  andstæð  stjórnarskrá.132  Í  samræmi  við  60.  og  1.  mgr.  70.  gr.

stjórnarskrárinnar  hefur  það  verið  talin  grundvallarregla  íslenskrar  stjórnskipunar  að

dómstólar hafi vald til að endurskoða athafnir stjórnvalda.  Á grundvelli stjórnskipunarvenju

hefur verið talið að dómstólar hafi jafnframt vald til að meta stjórnarskrárgildi settra laga.

Það leiðir þó af stjórnskipulegri stöðu dómstólanna gagnvart handhöfum framkvæmdarvalds,

að dómendur beita jafnan endurskoðunarvaldi sínu með þeim hætti að almennt verða taldar

líkur með því að sett lög samrýmist ákvæðum stjórnarskrárinnar.133  Í réttarframkvæmd og í

skrifum fræðimanna hefur það því verið talin ótvíræð regla íslensks réttar að það sé í höndum

dómstóla  að  úrskurða  um  það  hvort  lög  samrýmist  ákvæðum  stjórnarskrárinnar.  Þessi

fastmótaða  regla  í  íslenskum  stjórnskipunarrétti  hefur  líkt  og  áður  segir  verið  virt  sem

stjórnskipunarvenja.  Verður  henni  ekki  breytt  nema  með  breytingu  á  stjórnarskrá.134

Samkvæmt  þessu  er  það  í  verkahring  dómstóla  að  fjalla  um  stjórnskipulegt  gildi  laga.

Kærunefndir  geta  því  ekki  fellt  úr  gildi  tiltekna  réttarreglu  á  þeim grundvelli  að  hún  sé

andstæð stjórnarskrá.  

Þó svo að það sé verkefni dómstóla að fjalla um stjórnskipulegt gildi laga þá er nokkuð

ljóst að úrskurðarnefndum er ekki stætt á að virða að vettugi ósamræmi milli lagaboða og

stjórnarskrárinnar.   Það væri með engu móti  samrýmanlegt hugmyndum um réttarríkið og

lögmætisreglu stjórnsýsluréttarins ef kærunefndir væru bundnar af því að byggja ákvörðun

sína á lagaákvæði sem bersýnilega bryti gegn rétthærri lagaheimild. Stjórnvöld verða að fara

eftir lögum líkt og aðrir. Kærunefndir, sem og önnur stjórnvöld, geta því ekki gert neitt sem er

132 Gunnar G. Schram: ,,Stjórnskipunarréttur”, bls. 437.
133 Róbert R. Spanó: ,,Um lögskýringu”, bls. 347.
134 Sjá Ólafur Jóhannesson:  ,,Stjórnskipun Íslands”, bls. 412. og Gunnar G. Schram: ,,Stjórnskipunarréttur”,

bls. 442.  ,,má telja það alveg vafalausa og ótvíræða reglu íslenzks réttar, að dómstólar eiga úrlausn þess,
hvort lög verði samþýdd stjórnarskránni, og að ekki skuli eftir þeim lögum farið, sem að efni til eru andstæð
stjórnarskránni.” 
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andstætt  lögum sbr.  formregla  lögmætisreglunnar.135  Lagaákvæði  sem fara gegn rétthærri

lagaheimildum  stjórnarskrárinnar  eiga  samkvæmt  framansögðu  ekki  að  geta  þvingað

stjórnvöld til að taka ákvörðun í andstöðu við stjórnarskrá.  Í því fælist brot á lögmætisreglu

stjórnsýsluréttarins. Augljóslega reynir ávallt á túlkun lagaákvæða við þessar aðstæður enda

kemur sjaldan upp sú staða að lagaákvæði sé svo bersýnilega andstætt stjórnarskrá að virða

beri það að vettugi.  Í ljósi þeirra sjónarmiða um að dómstólar skuli fjalla um stjórnskipulegt

gildi laga verður ekki séð að kærunefnd geti fellt úr gildi tiltekið lagaákvæði á þeim grunni að

það sé andstætt stjórnarskrá.  Hún getur þó almennt byggt ákvörðun á rétthærri lagaheimild í

málum sínum, þó kærunefndir verði að fara varlega í þeim efnum. Stjórnvöld geta almennt

ekki, án undangengis dóms um gildi laga, virt að vettugi sett lög eða stjórnvaldsfyrirmæli.  Er

fróðlegt að sjá hvernig úrskurðarnefndir taka á þessum vanda þegar á reynir við afgreiðslu

kærumála. 

Úrskurður Úrskurðarnefndar atvinnuleysistrygginga og vinnumarkaðsaðgerða 1. október

2013  (4/2013). Málið  varðaði  rétt  kæranda  til  desemberuppbótar  úr

Atvinnuleysistryggingasjóði.   Kærandi hafði verið atvinnulaus meirihluta  ársins 2012 en í

miðjum október  hóf  hann störf  hjá  nýjum vinnuveitanda.   Laut  ágreiningur  að  því  hvort

kærandi ætti tilkall til mismunar á fjárhæð þeirrar desemberuppbótar sem hann hafði fengið

greitt frá vinnuveitanda sínum og desemberuppbót úr Atvinnuleysistryggingasjóði.   Skilyrðin

fyrir greiðslu desemberuppbótar samkvæmt reglugerð nr. 975/2012, um desemberuppbætur úr

Atvinnuleysistryggingasjóði,  voru  m.a.  þau  að  atvinnuleitandi  hefði  verið  atvinnulaus  og

staðfest atvinnuleit sína á tímabilinu frá 20. nóvember til 3. desember 2012.  Óumdeilt var að

kærandi hafði ekki verið atvinnulaus á umræddu tímabili og taldi Vinnumálastofnun sér því

ekki heimilt að greiða kæranda desemberuppbót á grundvelli reglugerðarinnar.  Sú ákvörðun

stofnunarinnar að greiða kæranda ekki desemberuppbót var skotið til úrskurðarnefndarinnar.

Af hálfu kæranda var því m.a. haldið fram að umrædd reglugerð færi í bága við jafnræðisreglu

stjórnarskrárinnar þannig að atvinnulausum einstaklingum væri mismunað eftir því hvenær

árs  þeir  væru  atvinnulausir  eða  réðu  sig  til  starfa  að  nýju.  Um  þetta  segir  í  úrskurði

nefndarinnar:  ,,Úrskurðarnefnd  atvinnuleysistrygginga  og  vinnumarkaðsaðgerða  á  ekki

úrskurðarvald um það hvort lagareglur eða reglugerðir sem settar eru með stoð í þeim kunni

að fara í bága við einstök ákvæði stjórnarskrárinnar og er því ekki bær til umfjöllunar um

málsástæður sem á slíku eru byggðar. Samkvæmt stjórnskipunarvenju er það regla íslensks

réttar að dómstólar eigi úrlausn þess hvort lög eða reglugerðir sem settar eru með stoð í þeim

135 Skúli Magnússon:  ,,Grunnreglur stjórnsýsluréttar og siðferði”, bls. 116.
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teljist  samþýðanleg  ákvæðum stjórnarskrárinnar.”  Var  hin  kærða  ákvörðun  um að  hafna

beiðni kæranda um greiðslu desemberuppbótar staðfest.  

Í stað þess að fjalla efnislega um málsástæður kæranda slær kærunefndin því föstu að það

sé regla íslensks réttar að það sé á hendi dómstóla að fjalla um það hvort lög eða reglugerðir

séu samþýðanleg ákvæðum stjórnarskrárinnar og að kærunefndin eigi því ekki úrskurðarvald

um þann þátt.  Af úrskurðinum að dæma telur kærunefndinni sér ekki heimilt að fjalla um það

hvort  laga-  eða  reglugerðarákvæði  stangist  á  við  rétthærri  lagaheimildir.136 Hefur

umboðsmaður Alþingis almenn ekki fallist á ofangreind sjónarmið í álitum sínum. 

UA 29. desember 2006  (4579/2005) K kvartaði yfir úrskurði úrskurðarnefndar fæðingar-

og  foreldraorlofsmála  þar  sem  ákvörðun  Tryggingastofnunar  ríkisins  um  að  synja  um

breytingu á útreikningi  greiðslna  úr  Fæðingarorlofssjóði  var  staðfest.  Taldi  K að óheimilt

hefði verið að líta til greiðslna úr Fæðingarorlofssjóði til hennar vegna fæðingar fyrra barns

hennar árið 2003 þegar fjárhæð mánaðarlegra greiðslna sjóðsins vegna fæðingar barns árið

2005 var ákveðin.  Byggði málsaðili m.a. á því að reikniaðferð Tryggingastofnunar ríkisins, er

byggði á ákvæði 2. mgr. 2. gr. reglugerðar nr. 1056/2004 um greiðslur úr Fæðingarorlofssjóði

og greiðslu fæðingarstyrks, væri í  ósamræmi við 13. gr. laga nr.  95/2000 um foreldra- og

fæðingarorlof.   Kærunefndin  hafði  ekki  fjallað  efnislega  um það  í  úrskurði  sínum hvort

ákvæði  reglugerðarinnar  hefði  fullnægjandi  stoð  í  lögum.   Við  athugun  umboðsmanns  á

málinu kom fram sú afstaða kærunefndarinnar að hún teldi sig almennt bundna af ákvæðum

reglugerða og tæki því ekki beina afstöðu til þess hvort lagaheimild væri nægjanleg. Kom enn

fremur fram í svörum nefndarinnar til umboðsmanns að hún teldi það hlutverk dómstóla að

fjalla um það hvort reglugerðarákvæði væru samþýðanleg lögum.  Umboðsmaður tók fram að

það væri hlutverk úrskurðarnefndar fæðingar- og foreldraorlofsmála að kveða upp úrskurði

um  ágreiningsefni  sem  kunna  að  rísa  á  grundvelli  laga  nr.  95/2000  um  foreldra-  og

fæðingarorlof.  Þá segir í áliti umboðsmanns: 

Eins og starfssvið nefndarinnar er afmarkað í lögum fellur það undir hana að leysa meðal
annars úr ágreiningi þar sem bornar eru brigður á að ákvæði reglugerðar sem ráðherra
hefur sett á grundvelli laga nr. 95/2000 hafi fullnægjandi stoð í þeim eða sé í samræmi við
þau. Verkefni nefndarinnar er að úrskurða um réttindi einstaklinga samkvæmt lögunum
og þar ganga ákvæði laganna framar reglugerðum. Ég get því ekki fallist á þá afstöðu

136 Sjá einnig  úrskurð úrskurðarnefndar atvinnuleysistrygginga og vinnumarkaðsaðgerða 22. október 2013
(15/2013). ,,Engar forsendur eru fyrir hendi í máli þessu að úrskurðarnefndin komist að þeirri niðurstöðu að
gildandi  bráðabirgðaákvæði  X  og  XI  ríði  í  bága  við  jafnræðisákvæði  stjórnarskrárinnar.  Samkvæmt
stjórnskipunarvenju  eiga  dómstólar  úrlausn  þess  hvort  lög  frá  Alþingi  teljist  samþýðanleg  ákvæðum
stjórnarskrárinnar og engin knýjandi rök leiða til þess að úrskurðarnefndin taki þetta hlutverk að sér í þessu
máli.” Með þessum orðum vísaði úrskurðarnefndin kærunni frá.  
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nefndarinnar að það falli utan starfssviðs hennar að taka afstöðu til þess hvort þau ákvæði
reglugerða sem á reynir í einstökum málum hafi fullnægjandi lagastoð þegar þau leiða til
skerðinga á rétti til greiðslna eða öðrum réttindum samkvæmt lögum nr. 95/2000.

Í  málinu tók kærunefndin ekki nægjanlega afstöðu til  þess í  úrskurði sínum hvort tiltekið

ákvæði  reglugerðar  væri  í  ósamræmi  við  lög.  Er  ljóst  af  tilvitnuðum  ummælum  að

umboðsmaður telur það tvímælalaust innan starfssviðs kærunefndar að taka afstöðu til þess

hvort  reglugerðir  hafi  fullnægjandi  lagastoð ef þær lagaheimildir  sem um ræðir  eru innan

málefnasviðs kærunefndar.    

UA 19. ágúst 2012 (Mál nr. 7024/2012)  Í úrskurði úrskurðarnefndar samkvæmt 31. gr.

laga nr. 7/1998 um hollustuhætti og mengunarvarnir var staðfest ákvörðun Akureyrarbæjar um

að banna hundahald í Grímsey. Í málinu sem einnig er rakið í kafla 4.3. reyndi m.a. á það

hvort  ákvæði samþykktar  um hundahald í  Akureyrarkaupstað  hefði  verið  sett  með réttum

hætti. Úrskurðarnefndin hafði vísað málinu frá þar sem hún taldi sig ekki bæra að lögum til að

leysa  úr  því  atriði.  Umboðsmaður  tók  fram að  samkvæmt  31.  gr.  laga  nr.  7/1998  hefði

úrskurðarnefndinni borið að úrskurða um ágreining um framkvæmd laganna, reglugerða settra

samkvæmt þeim eða heilbrigðissamþykkta sveitarfélaga eða um ákvarðanir yfirvalda.  Taldi

umboðsmaður að ótvírætt hefði legið fyrir úrskurðarnefndinni  „ágreiningur um framkvæmd

laganna“ í skilningi 31. gr. laga nr. 7/1998 sem féll undir valdsvið hennar. Þá taldi hann það

einnig falla undir valdsvið nefndarinnar samkvæmt ákvæðinu að úrskurða um ágreining um

þau  stjórnvaldsfyrirmæli  sem  sett  væru  á  grundvelli  laganna,  þar  á  meðal  samþykktir

sveitarfélaga. Var það niðurstaða umboðsmanns að úrskurðarnefndin gæti „því í samræmi við

meginreglur stjórnsýsluréttar um stjórnsýslukærur endurskoðað bæði undirbúning sem og efni

þeirra  ákvarðana  og stjórnvaldsfyrirmæla  sem bornar  væru undir  hana  samkvæmt  31.  gr.

laganna,  að  því  marki  sem endurskoðunin  laut  ekki  að  málefnalegum stefnumiðum sem

sveitarfélag hefði markað sér í skjóli sjálfsstjórnar sinnar, sbr. 1. mgr. 78. gr. stjórnarskrár

lýðveldisins Íslands nr. 33/1944.“

Samkvæmt framangreindum álitum fellur það tvímælalaust undir valdsvið kærunefnda að

úrskurða um ágreining um það hvort stjórnvaldsfyrirmæli sé í samræmi við lög. Það felst því í

úrskurðarskyldu kærunefnda að taka afstöðu til  þess hvort  reglugerðir  skorti  lagastoð eða

hvort stjórnsýslufyrirmæli hafi verið sett með réttum hætti. 
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4.7. Eru ívilnandi ákvarðanir kæranlegar?

Stjórnvaldsákvarðanir  eru  ýmist  ívilnandi  eða  íþyngjandi.   Sem  dæmi  um  íþyngjandi

ákvörðun má nefna stjórnsýsluviðurlög, beitingu stjórnvaldssekta og synjun á umsókn aðila.

Ívilnandi ákvarðanir geta t.d. verið veiting á leyfi eða afturköllun stjórnvalds á ákvörðun um

stjórnsýsluviðurlög.  Álitaefnið hér lítur að því hvort ívilnandi ákvarðanir teljist kæranlegar og

þá hvort kærunefndum beri að vísa slíkum málum frá.  Verður ekki vikið að þeim tilvikum

þegar  fleiri  en  einn  aðili  eru  að  stjórnsýslumáli  og  einn  eða  fleiri  aðilar  kæra  ákvörðun

stjórnvalds. Sumar ákvarðanir stjórnvalda eru bæði íþyngjandi og ívilnandi á sama tíma. Má

sem dæmi  nefna  veitingu  stjórnvalda  á  takmörkuðum gæðum,  t.d  þegar  um er  að  ræða

stöðuveitingu hjá ríkinu þar sem tveir eða fleiri hafa sótt um starf.  Ákvörðun um ráðningu er

ívilnandi í garð þess sem ráðinn er til starfa en íþyngjandi fyrir þann sem ekki fær stöðuna.137

Þegar um er að ræða úthlutun á takmörkuðum gæðum og kæra beinist að ívilnandi ákvörðun

annarra  aðila  máls  en  kæranda  sjálfs  er  jafnan  um að  ræða  íþyngjandi  ákvörðun  í  garð

kæranda.  

Við úrlausn á því hvort ákvörðun sé kæranleg þarf m.a. að horfa til eðlis hinnar kærðu

ákvörðunar. Óumdeilt er að íþyngjandi ákvarðanir teljast almennt kæranlegar enda ástæða til

að veita málsaðila aukna réttarvernd í þeim tilvikum. Af sömu ástæðu hefur það stjórnvald,

sem tók hina íþyngjandi ákvörðun, rýmri heimildir til að afturkalla ákvörðun sína til hagræðis

fyrir aðila.  Þegar um ívilnandi ákvarðanir er að ræða er ákvörðun ekki kæranleg nema sérstök

heimild sé í lögum.138  Í almennri kæruheimild 26. gr. stjórnsýslulaganna er þó ekki gerður

greinamunur  á  því  hvort  ákvörðun  sé  ívilnandi  eða  íþyngjandi  í  garð  málsaðila.  Í

athugasemdum með 26. gr. frumvarps því er varð að stjórnsýslulögunum er þó tekið fram að

kæruheimild stjórnsýslulaganna geri  ráð fyrir því að aðili tjái æðra stjórnvaldi að hann sé

óánægður með ákvörðunina.139  Ákvarðanir sem eru að fullu ívilnandi í garð málsaðila eru því

almennt ekki kæranlegar.

Sérákvæði kunna að þrengja eða rýmka möguleika málsaðila til að kæra ákvarðanir til

kærunefnda.  Sérstakar kæruheimildir geta þannig sett takmarkanir við því hvaða ákvarðanir

sæta kæru til kærunefndar.  Í 1. mgr. 20. gr. upplýsingalaga nr. 140/2012 segir t.d. að heimilt

sé að bera synjun um beiðni um aðgang að gögnum samkvæmt lögunum undir úrskurðarnefnd

um upplýsingamál. Þá er einnig hægt að kæra ákvarðanir um synjun stjórnvalds á beiðni um

137 Arnar Þór Stefánsson: ,,Um ógildingu stjórnvaldsákvarðana”, bls. 51.
138 Ólafur Jóhannesson: Stjórnarfarsréttur, bls. 294.
139 Alþt. 1992-1993, A-deild, bls. 3306.
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að afhenda gögn á því  formi  sem óskað er.   Af orðalagi  ákvæðisins  er  ljóst  að  einungis

synjanir  stjórnvalda  sæti  kæru til  úrskurðarnefndarinnar.   Í  úrskurði  úrskurðarnefndar  um

upplýsingamál 10. júní 2005 (A-208/2005)140 fjallaði nefndin um það hvort ákvörðun um að

veita aðgang að tilteknum upplýsingum sætti kæru til nefndarinnar. Í úrskurði er vikið að 1.

mgr. 14. gr. upplýsingalaga nr. 50/1996 þar sem fjallað er um valdmörk úrskurðarnefndar um

upplýsingamál. Þar er tekið fram að heimilt sé að bera synjun stjórnvalds um að veita aðgang

að  gögnum  samkvæmt  lögunum  undir  úrskurðarnefndina.  Hið  sama  gildi  um  synjun

stjórnvalds um að veita ljósrit af skjölum eða afrit af öðrum gögnum. Í athugasemdum við 14.

gr.  frumvarps  þess  sem varð  að  upplýsingalögum nr.  50/1996  segir  að  kæruheimildin  sé

bundin því skilyrði að ágreiningur sé uppi um skyldu stjórnvalds til þess að veita aðgang að

gögnum eða skyldu þess til að veita aðgang í formi ljósrits af skjölum eða afrits af öðrum

gögnum. Ákvörðun stjórnvalds um að fallast í öllu á beiðni um aðgang að upplýsingum sætir

því ekki kæru til úrskurðarnefndarinnar. Segir í úrskurði nefndarinnar:  

,,Með  vísan  til  þessara  ummæla  í  lögskýringargögnum  sem  leiðir  m.a.  til  þess  að
gagnálykta verður frá ákvæðum 1. mgr. 14. gr. upplýsingalaga er ljóst að ekki er heimilt
að kæra til úrskurðarnefndar um upplýsingamál ákvörðun stjórnvalds um að verða við
beiðni um aðgang að gögnum. Þegar af þeirri ástæðu verður að vísa frá kæru [...] vegna
þeirrar  ákvörðunar  Samkeppnisstofnunar,  dags.  23.  mars  s.l.,  að  veita  [X]  aðgang að
tilteknum upplýsingum sem fram höfðu komið í ákvörðun samkeppnisráðs nr. 21/2004.” 

Álitaefni um það hvort ákvörðun sé kæranleg til úrskurðarnefndar snýr ekki einungis að því

hvort  ákvörðun teljist almennt ívilnandi heldur verður að ætla að einnig þurfi að horfa til

afstöðu kæranda til ákvörðunar. Í kæruheimild stjórnsýslulaganna er gert ráð fyrir því að aðili

tjái  æðra  stjórnvaldi  að  hann  sé  óánægður  með ákvörðunina.141  Verður  að  ætla  kæranda

töluvert svigrúm í þeim efnum. Það eitt að ákvörðun sé jafnan talin ívilnandi leiðir ekki alltaf

til  þess að hún sé málsaðila hugnanleg.  Snýst athuganarefni því fremur að aðild aðila  að

stjórnsýslumáli  og  þá  hvort  hann  eigi  lögvarða  hagsmuni  af  kæru  fremur  en  því  hvort

ákvörðun sé almennt  kæranleg.   Ber  einnig að hafa í  huga að nær undantekningalaust  er

gengið út frá því að aðili máls hafi lögvarða hagsmuni af því að fá endurskoðun á ákvörðun

stjórnvalds í kærumáli á því hvort hún sé lögmæt og efnislega rétt. Lögvarðir hagsmunir aðila

kunna þó ekki  að  vera  til  staðar  ef  hin kærða  ákvörðun er  að öllu  leyti  ívilnandi  í  garð

140 Úrskurðurinn er kveðinn upp í tíð eldri upplýsingalaga nr. 50/1996.  Í 1. mgr. 14. gr. laganna sagði:,,Heimilt
er að bera synjun stjórnvalds um að veita aðgang að gögnum samkvæmt lögum þessum undir úrskurðarnefnd
um upplýsingamál sem úrskurðar um ágreininginn. Hið sama gildir um synjun stjórnvalds um að veita ljósrit
af skjölum eða afrit af öðrum gögnum.”  

141 Alþt. 1992-1993, A-deild, bls. 3306.
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kæranda og endurskoðun á ákvörðun hefði ekkert raunhæft gildi fyrir viðkomandi aðila.142

Líkt og fram kemur í umfjöllun um aðild að kærumálum þurfa kærustjórnvöld þó að fara

varlega í að fullyrða að úrlausn máls hafi enga lagalega þýðingu fyrir stöðu aðila.  Almennt

verður gengið út frá því að aðili að stjórnsýslumáli á lægri stigum stjórnsýslunnar eigi einnig

aðild að kærumálum á kærustigi. 

4.8. Er kærunefnd bundin af kröfugerð kæranda?

Þegar aðili að stjórnsýslumáli til úrskurðarnefndar kærir ákvörðun stjórnvalds liggur jafnan

fyrir kröfugerð kæranda. Stjórnsýslukæra er upphaf og grundvöllur fyrir afgreiðslu máls hjá

kærunefnd þar sem kröfur og röksemdir kæranda eru tilgreindar.   Þó svo að ekki séu gerðar

sérstakar formkröfur til stjórnsýslukæru til úrskurðarnefnda er nauðsynlegt að þar komi fram

nægjanlegar upplýsingar og að fram komi hver sé hin kærða ákvörðun. Jafnvel þó kæra sé

borin  fram munnlega eða  einungis  lágmarks  upplýsingar  sé  að finna  í  stjórnsýslukæru til

nefndar má almennt greina á kærunni hvaða ákvörðun eða þátt í máli stjórnvalds kærandi sé

óánægður með.  Þó kröfugerðir og röksemdir í kærum til úrskurðarnefnda séu misjafnlega

ítarlegar  má  því  yfirleitt  ráða  hvaða  niðurstöðu  kærandi  er  að  sækjast  eftir  eða  hvaða

ákvörðun hann óskar endurskoðun á. 

Spurningin er  hvort  kærunefnd sé bundin af  málsástæðum og þeim kröfum sem fram

koma í kröfugerð kæranda eða hvort nefndinni sé heimilt að byggja ákvörðun sína á öðrum

lagarökum en beinlínis koma fram í kæru til hennar.  Í framangreindu felst í raun spurning um

það hvort málsmeðferð fyrir sjálfstæðri úrskurðarnefnd einkennist fremur af þeirri reglu sem í

réttarfari  hefur verið nefnd rannsóknarreglan eða hvort  málsforræðisregla réttarfarsins eigi

meira skylt við meðferð mála fyrir kærunefnd.  Við athugun á þessu álitamáli ber að hafa í

huga að kærunefndir á stjórnsýslustigi hafa líkt og dómstólar almennt ekki heimild til að taka

mál til meðferðar að eigin frumkvæði.  Upphaf máls hjá kærunefndum má nær ávallt rekja til

kæranda og kæru hans til  nefndar.143  Að því sögðu er ekki óeðlilegt  spyrja að því hvort

kæranda sé ekki í sjálfsvald sett hvernig hann hagar málatilbúnaði sínum og hvort kærunefnd

sé almennt heimilt að bregða út af þeirri braut sem kærandi hefur lagt upp með í kæru sinni.

Kæra til úrskurðarnefndar er forsenda fyrir því að mál sé tekið til afgreiðslu hjá nefnd. Í því

142Sjá  t.d.  álit  umboðsmanns  Alþingis  frá  31.  október  2013 í  máli  nr.  7075/2012:  ,,Við  mat  á  lögvörðum
hagsmunum í  stjórnsýslurétti  verður  að  taka  mið  af  þeirri  sérstöku stöðu sem stjórnvöld  eru  í  gagnvart
borgurunum og þeim lagasjónarmiðum sem búa að baki skráðum og óskráðum reglum stjórnsýsluréttarins. Sé
stjórnvaldsákvörðun tekin í máli aðila verður að ganga út frá því að hann hafi lögvarða hagsmuni af því að fá
endurskoðun æðra stjórnvalds í kærumáli á því hvort hún sé lögmæt og rétt að efni til.” 

143 Bent Christensen: Nævn og råd, bls. 289-291
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samhengi er verðugt að velta því fyrir sér hvort kærunefnd geti gert lægra settu stjórnvaldi að

taka ákvörðun sem ekki felst í kröfugerð kæranda eða fella úr gildi ákvörðun stjórnvalds þó

svo að kærandi hafi ekki gert kröfu um slíkt í kæru sinni.  Getur kærunefnd farið út fyrir eða

umfram kröfur kæranda í úrskurði sínum? 

Málsforræðisregla  einkamálaréttarfars  byggir  á  því  að  málsaðilar  hafi  forræði  á

sönnunarfærslu og ágreiningsefni máls og geta því þurft að sæta því að málsástæður þeirra

komist ekki að í máli ef þær hafa ekki verið hafðar uppi við meðferð máls. Málsaðilar hafa

fullt forræði á því hvort mál sé rekið, úr hvaða kröfum verður leyst úr og á grundvelli hvaða

sönnunargagna  dómurinn  skuli  byggja  niðurstöðu  sína.  Dómari  getur  ekki  farið  út  fyrir

kröfugerð aðila í dómi sínum og aðilum máls er frjálst að samþykkja kröfur og málsástæður

hvors annars. Dómari er að sama skapi bundinn við það í úrlausn sinni ef málsaðilar sættast á

niðurstöðu  um  tiltekin  atriði.144  Aðstaðan  sem  uppi  er  við  meðferð  stjórnsýslumála  á

kærustigi er þó allt önnur en þegar um meðferð einkamáls fyrir dómi er að ræða.  Er það ekki

svo að kærustjórnvaldi sé einungis heimilt að endurskoða þau atriði er kærandi gerir kröfu um

að sæti meðferð í kæru sinni.145  Því getur svo farið að ákvörðun lægra setts stjórnvalds sé

breytt við afgreiðslu úrskurðaraðila, umfram þær kröfur sem gerðar eru í kæru málsaðila.146

Stjórnvöldum er skylt að leiðbeina og aðstoða þá sem leita til þeirra um þau málefni sem

eru  á  starfssviði  þeirra.  Stjórnsýslulögin  byggja  á  því  sjónarmiði  að  málsmeðferð  hjá

stjórnvöldum skuli almennt vera einföld og leggja sem minnstar byrðar á málsaðila.  Með

þessu er m.a. reynt að auðvelda borgurum að annast sjálfir málarekstur sinn hjá stjórnvöldum,

þannig  að  ekki  sé  nauðsynlegt  fyrir  málsaðila  að  leita  sér  aðstoðar  sérfræðinga  eða

lögmanna.147  Á  milli  leiðbeiningarskyldu  stjórnvalda  sbr.  7.  gr.  stjórnsýslulaga  og

rannsóknarreglu 10. gr. stjórnsýslulaganna eru einnig náin tengsl.  Samkvæmt ákvæðinu ber

stjórnvöldum, að eigin frumkvæði, að sjá til þess að rannsaka og afla nauðsynlegra upplýsinga

um málsatvik  áður  en  tekin  er  ákvörðun  í  máli.   Rannsóknarreglan  er  ein  mikilvægasta

öryggisregla stjórnsýsluréttarins þegar kemur að því að tryggja að ákvarðanir stjórnvalda séu

bæði  réttar  og  löglegar.148  Stjórnsýslukæra  er  jafnframt  réttaröryggisúrræði  sem

úrskurðarnefndum á kærustigi  er m.a.  ætlað að sinna.  Kærunefndir  þjóna einnig ákveðnu

eftirlitshlutverki og eiga nefndir að gæta þess að mál séu meðhöndluð í samræmi við lög.149

144 Markús Sigurbjörnsson: Einkamálaréttarfar, bls. 20-25.
145 Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret, bls. 538. 
146 Jens Garde, o.fl.: Forvaltningsret. almindelige emner, bls. 310.
147 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur málsmeðferð, bls. 419. 
148 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur málsmeðferð, bls. 469. 
149 Skýrsla umboðsmanns Alþingis fyrir árið 2012, bls. 18. 
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Það er því mikilvægt að gerður sé greinamunur á málsforræðisreglunni sem gildir við reksturs

einkamála fyrir dómstólum og þeirri rannsóknarskyldu sem hvílir á stjórnvöldum við meðferð

stjórnsýslumála.  Stjórnvöld  skulu  sjá  til  þess  að  nauðsynlegar  upplýsingar  liggi  að  baki

ákvörðunum sínum.  Kærunefndum ber að greina þær efnisreglur sem eiga við í máli og leita

nægjanlegra upplýsinga áður en endanleg ákvörðun um niðurstöðu fæst í málinu. Rannsókn

þeirra  skal  leitast  við  að  leiða  hið  rétta  í  ljós  í  hverju  máli.   Þeim ber  m.ö.o.  að  stýra

undirbúningi,  meðferð  og  úrlausn  máls  með  virkum  hætti.   Að  eigin  frumkvæði  skulu

kærunefndir  því  greina  hvaða  atvik  í  máli  séu  úrlausn  viðkomandi  og  hvaða  gagna  eða

upplýsinga  reynist  nauðsynlegt  að  afla.150  Má  því  segja  að  meðferð  stjórnsýslumála  á

kærustigi, sem og á öðrum stigum, eigi meira skylt við meðferð sakamála fyrir dómi heldur en

málsforræðisreglu einkamálaréttarfars.151  Rannsóknarregla stjórnsýslulaganna gengur þó mun

lengra  en  rannsóknarregla  sakamálaréttarfars  fyrir  dómi  og  ber  stjórnvöldum  að  eigin

frumkvæði  að  afla  upplýsinga  um  málsatvik  sem  nægjanlegar  eru  svo  unnt  sé  að  taka

ákvörðun  í  málinu.   Kærunefnd  má  því  fella  úr  gildi  ákvörðun  stjórnvalds  á  grundvelli

tiltekinna annmarka á málsmeðferð óháð því hvort málsaðili hafi borið annmarkann fyrir sig

eða ekki. 

Þó ber að hafa í huga að í sérlögum kann kærunefndum að vera sniðinn þrengri stakkur

við afgreiðslu máls og að strangari málsmeðferðarreglur en leiðir af stjórnsýslulögunum eigi

við um störf nefnda.  Sem dæmi má nefna Yfirskattanefnd.  Í  2. mgr. 8. gr. laga nr. 30/1992

um yfirskattanefnd segir: ,,Nú fellur úrskurður yfirskattanefndar skattaðila í hag, að hluta eða

öllu leyti, og getur yfirskattanefnd þá úrskurðað greiðslu málskostnaðar úr ríkissjóði, að hluta

eða öllu  leyti,  enda hafi  hann haft  uppi  slíka kröfu við meðferð málsins,  um sé að ræða

kostnað sem eðlilegt var að hann stofnaði til vegna meðferðar málsins og ósanngjarnt væri að

hann  bæri  þann  kostnað  sjálfur.”   Verður  ekki  séð  að  yfirskattanefnd  geti,  á  grundvelli

framangreinds  ákvæðis,  úrskurðað  um greiðslu  málskostnaðar  úr  ríkissjóði  nema  kærandi

geri kröfu um slíkt við meðferð málsins. 

Þá má einnig benda á að Yfirskattanefnd er ekki sjálfri gert að afla gagna telji nefndin að

mál sé ekki nægjanlega upplýst.  Nefndin getur þó gert ríkisskattstjóra eða skattaðila að færa

fram gögn í þeim tilvikum.  Í 4. mgr. 6. gr. laga um yfirskattanefnd segir að  nefndinni sé

jafnan heimilt að beina því til skattaðila eða ríkisskattstjóra að leggja fram frekari gögn eða

150 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur málsmeðferð, bls. 471. 
151 Samkvæmt 2. mgr. 53. gr. laga nr. 88/2008 um meðferð sakamála skulu þeir sem rannsaka sakamál vinna að

því að hið sanna og rétta komi í ljós og gæta jafnt að þeim atriðum sem horfa til sýknu og sektar. 
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upplýsingar máli til skýringar ef hún telur málið ekki nægilega upplýst og setja þeim ákveðinn

frest í því skyni. Ákvæðinu var breytt með b-lið 2. gr. laga nr. 96/1998.  Í athugasemdum í

lagafrumvarpi  með  breytingargrein  þessari  segir  að  með  ákvæðinu  falli  niður  heimild

yfirskattanefndar til að afla sjálf frekari gagna eða upplýsinga máli til skýringar. Segir einnig

að það hafi  þótt  eðlilegra  að slík  gagnaöflun væri  í  höndum aðila  máls,  en það leiðir  af

rannsóknar-  og  leiðbeiningarskyldu  stjórnsýsluréttarins  að  nefndinni  ber  að  tilkynna  aðila

hvaða gögn skorti og leiðbeina honum um það hvaða afleiðingar það hafi ef þau berast ekki.152

Nefndin verður því að gæta að þeim skyldum sem leiða af rannsóknar- og leiðbeiningarreglu

stjórnsýslulaga eins og sérstaklega er áréttað í athugasemdum frumvarpsins.

UA 21.  ágúst  2013  (7182/2012) Aðilar  að  kærumáli  fyrir  Yfirskattanefnd  leituðu  til

umboðsmanns  Alþingis  og  kvörtuðu  yfir  úrskurði  nefndarinnar.  Hafði  beiðni  um

endurupptöku í máli þeirra er varðaði greiðslur málskostnaðar úr ríkissjóði verið hafnað.  Í 2.

mgr. 8. gr. laga 30/1992 um yfirskattanefnd er að finna heimild nefndarinnar til að úrskurða

um greiðslu málskostnaðar úr ríkissjóði til málsaðila.  Í upprunalega úrskurði nefndarinnar var

málskostnaður  kærenda  metinn  að  álitum  og  þótti  hæfilega  ákveðinn  50.000  kr.

Endurupptökubeiðni  kæranda  varðandi  þennan  þátt  úrskurðarins  var  m.a.  hafnað  á  þeirri

forsendu að engir reikningar um útlagðan kostnað hefðu verið  lagðir fram.  Umboðsmaður

rakti ákvæði laga nr. 30/1992 um yfirskattanefnd og ákvæði 4. mgr. 6. gr. laganna um að

nefndinni væri heimilt að beina því til skattaðila eða ríkisskattstjóra að leggja fram frekari

gögn eða upplýsingar máli til skýringar ef hún teldi málið ekki nægilega upplýst. Öflun gagna

væri því í höndum aðila máls í stað Yfirskattanefndar.   Taldi Umboðsmaður að þó svo að

nefndinni bæri að byggja ákvörðun sína á gögnum sem aðilar máls færðu fram að þá yrði að

hafa í huga að úrskurðir yfirskattanefndar teldust stjórnvaldsákvarðanir í skilningi 2. mgr. 1.

gr. stjórnsýslulaga. Nefndin bæri því að gæta að þeim skyldum sem leiða af rannsóknarreglu

10. gr. stjórnsýslulaga sem og leiðbeiningarreglu 1. mgr. 7. gr. sömu laga. Nefndin hafði sjálf

ekki  gert  skýlausa kröfu um að reikningar eða viðlíka upplýsingar væru lagðar fram sem

sönnun þess að málsaðili hafi orðið fyrir kostnaði vegna reksturs máls. Yfirskattanefnd hafði

því ekki óskað eftir nánari upplýsingum og gögnum. Hefði yfirskattanefnd talið þörf á að

tiltekin gögn eða upplýsingar lægju fyrir áður en hún úrskurðaði um málskostnað kærenda bar

henni í samræmi við ákvæði laga nr. 30/1992 og 7. og 10. gr. stjórnsýslulaga að leiðbeina

aðilum um það og óska eftir upplýsingum frá þeim.  Þar sem það hafði ekki verið gert var það

niðurstaða umboðsmanns að úrskurður nefndarinnar hefði ekki verið í samræmi við lög.

152 Sigmundur Stefánsson: ,,Rannsóknarregla í skattalöggjöfinni”, bls. 20. 
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Þó svo að mælt sé fyrir um sérstaka málsmeðferð fyrir úrskurðarnefnd í sérlögum er ekki

þar með sagt að nefndin geti vikið frá þeim grundvallar sjónarmiðum sem eiga við um töku

stjórnvaldsákvarðana.  Kærunefnd er þar að auki óheimilt  að horfa á kæru málsaðila sem

tæmandi útlistun á kröfum eða þeim lagasjónarmiðum sem nefnd getur grundvallað ákvörðun

sína á.  Það er m.ö.o. meginregla í stjórnsýslurétti að stjórnvöld eru ekki bundin af kröfum eða

málsástæðum aðila þegar teknar eru stjórnvaldsákvarðanir nema lög mæli sérstaklega fyrir um

annað fyrirkomulag.  Er það á hendi kærustjórnvalds að sjá til  þess að mál sé nægjanlega

upplýst  áður  en  það  kveður  upp  úrskurð.   Þegar  úrskurðaraðili  er  kærunefnd  virðist  í

framkvæmd stundum vera tilhneiging til að gera ítarlegri kröfur til kæranda en meginreglur

stjórnsýsluréttarins gera ráð fyrir.153  Í formála skýrslu umboðsmanns Alþingis fyrir árið 2012

fjallar umboðsmaður um beitingu stjórnsýslunefnda á reglum og sjónarmiðum réttarfars við

meðferð stjórnsýslumála. Segist umboðsmaður veita því eftirtekt að stundum virðist vera uppi

sá misskilningur að sú grundvallarregla einkamálaréttarfars sem nefnd hefur verið útilokunar-

eða tómlætisreglan eigi við um málsástæður og sjónarmið sem koma fram á síðari stigum

stjórnsýslumáls.  Almennt er stjórnvöldum ekki stætt  á að beita fyrir  sig einkaréttarlegum

reglum þegar kemur að málsmeðferð á kærustigi, enda á markmið stjórnvalds ávallt að vera

að komast að niðurstöðu sem er í samræmi við lög fremur en að bera sigur í málum gegn

borgaranum.  Stjórnsýslukæra er réttaröryggisúrræði sem felst í því að málsaðili getur  borið

stjórnvaldsákvörðun undir stjórnvald á kærustigi til þess að fá hana fellda úr gildi eða fá henni

breytt.  Úrskurðarnefndir á kærustigi sinnir því eftirlits- og réttaröryggishlutverki og ber því

að eigin frumkvæði að gæta að því hvort lægra setta stjórnvaldið hafi afgreitt mál í samræmi

við lög. Málsforræði og sönnunarfærsla er ekki að öllu leyti í  höndum málsaðila enda ber

kærunefnd að ganga úr skugga um það hvort ákvörðun sé lögmæt, bæði að formi og efni til.

Ber í þessu sambandi einnig að benda á það að aðkoma lægra setts stjórnvalds að kærumáli er

almennt takmarkað við að veita kærustjórnvaldi upplýsingar eða umsögn í málinu. Hið lægra

setta  stjórnvald  nýtur  hvorki  andmælaréttar  í  skilningi  stjórnsýslulaga  né  á  það  lögvarða

hagsmuni  af  niðurstöðu málsins.  Heyrir  það algjörum undantekningum ef  hið lægra  setta

stjórnvald á aðild að máli.  Það er því almennt ekki í verkahring kærunefnda að skera úr um

ágreining á milli lægra setts stjórnvalds og málsaðila líkt og ef um tvo einkaréttarlega aðila

væri að ræða. Í fyrrnefndri skýrslu umboðsmanns er gagnrýnt að úrskurðir séu settir fram með

þeim hætti  að  hið  lægra  setta  stjórnvald  virðist  hafa  sjálfstæða  aðilastöðu  í  máli.  Sumir

úrskurðir eru t.d. merktir málsaðila „gegn“ viðkomandi stjórnvaldi.  Þá er stjórnvaldinu veittur

153 Jens Garde, o.fl.: Forvaltningsret. almindelige emner, bls. 296.

64



andmælaréttur  í  stað  þess  að  það veiti  hlutlæga  umsögn.   Þá  tiltekur  umboðsmaður  að  í

sumum  tilvikum  hafi  kærustjórnvald  lagt  til  grundvallar  með  vísan  til  2.  mgr.  24.  gr.

stjórnsýslulaga  að  endurupptaka  máls,  að  liðnum þremur  mánuðum frá  því  að  aðila  var

tilkynnt um ákvörðun, komi ekki til greina nema með samþykki lægra setta stjórnvaldsins sem

hefur þó enga hagsmuni af málinu og telst ekki aðili þess. Framangreind atriði eru til þess

fallin  að  tefja  afgeiðslu  kærumála  og  gera  borgurunum  erfiðara  að  átta  sig  á  því  hvort

starfshættir eða framganga lægra setts stjórnvalds sé í samræmi við lög.154

UA  9.  desember  2013  (7242/2012) Málið  laut  að  úrskurði  úrskurðarnefndar

atvinnuleysistrygginga  og  vinnumarkaðsaðgerða  en  nefndin  hafði  staðfest  ákvörðun

Vinnumálastofnunar  um að  beita  atvinnuleitanda  viðurlögum þar  sem hann  hafði  hafnað

starfi hjá leikskóla.  Umboðsmaður taldi að af úrskurði úrskurðarnefndarinnar og skýringum

hennar yrði ekki annað ráðið en nefndin hefði byggt á því í úrskurði sínum að henni væri ekki

heimilt að taka tillit til læknisvottorðs sem aðili lagði fram í málinu um skerta vinnufærni sína

vegna þess að það hefði ekki legið fyrir Vinnumálastofnun þegar stofnunin tók sína ákvörðun.

Tók umboðsmaður fram að við úrlausn stjórnsýslukæru bæri kærustjórnvaldi að leggja til

grundvallar  þær  upplýsingar  sem  fyrir  lægju  þegar  úrskurður  væri  kveðinn  upp.

Kærustjórnvaldi  væri  almennt  ekki  fær  sú  leið  að  hafna  því  að  taka  afstöðu  til  nýrra

upplýsinga  eða  breyttra  atvika  í  máli  nema  sérstök  lagaheimild  stæði  til  þess.  Tók

umboðsmaður fram að aðstaðan við málsmeðferð í stjórnsýslunni væri allt önnur en þegar um

meðferð  einkamáls  fyrir  dómi  væri  að  ræða  þar  sem  málsaðilar  hafa  m.a.  forræði  á

sönnunarfærslu og sakarefni máls og geta orðið að sæta því að málsástæður þeirra komist ekki

að í máli ef þær hafa ekki verið hafðar uppi í tæka tíð. Var það því niðurstaða umboðsmanns

að afstaða úrskurðarnefndarinnar hefði ekki verið í samræmi við lög. 

Hrd.  2002,  bls.  3647  (458/2002).  Að  lokinni  talningu  atkvæða  eftir

sveitarstjórnarkosningu í Borgarbyggð þann 25. maí 2002 kom í ljós að sama atkvæðamagn

var  að  baki  fjórða  manni  Framsóknarflokksins  og  öðrum  manni  Borgarbyggðarlistans.

Niðurstaða  kosningar  réðst  því  af  hlutkesti  sem  fór  þannig  að  annar  maður  á

Borgarbyggðarlistanum hlaut kjör í sveitarstjórn.  Við talningu atkvæða hafði yfirkjörstjórn

úrskurðað tólf atkvæði ógild. Í málinu lá fyrir að eitt atkvæði, sem var sama marki brennt og

átta ógild utankjörfundaratkvæði, hafði verið tekið gilt af undirkjörstjórn og sett í kjörkassa.

Það atkvæði var því talið með öðrum atkvæðum. Kosningarnar voru kærðar til sýslumannsins

í Borgarnesi. Um kosningakærur eru sérákvæði í XIV. kafla laga nr. 5/1998 um kosningar til

154 Skýrsla umboðsmanns Alþingis fyrir árið 2012, bls. 18-19. 
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sveitarstjórna.  Í  1.  mgr.  93.  gr.  laganna  kemur  fram  að  sá  sem  vill  kæra

sveitarstjórnarkosningu skuli afhenda kæru sína hlutaðeigandi sýslumanni innan sjö daga frá

því að lýst var úrslitum kosninga.  Samkvæmt 2. mgr. 93. gr. laganna skal sýslumaður, þegar

honum hefur borist kæra, skipa þriggja manna nefnd til að úrskurða um kæruefnið.  Í 3. mgr.

ákvæðisins segir hins vegar að skjóta megi úrskurðum nefndarinnar til ráðuneytis.  Jafnvel þó

svo að  lögin  fyrirskipuðu  sjálfstæðri  stjórnsýslunefnd  að  úrskurða  um kosningakærur  var

endanlegt stjórnsýslustig hjá ráðherra. Í  samræmi við 2. mgr. 93. gr. laga um kosningar til

sveitarstjórna, skipaði sýslumaður þriggja manna nefnd til að fjalla um kæruefnið.   Í kæru

sinni til nefndarinnar gerði kærandi kröfu um að niðurstaða kosninganna yrði ógilt og breytt

sér til hagsbóta eða að telja bæri atkvæði aftur og vafaatkvæði metin á ný. Engin krafa var

hins vegar gerð um ógildingu kosninganna.  Með úrskurði kjörnefndar í júní 2002 var kröfum

kæranda um ógildingu á  niðurstöðum kosninganna og um endurtalningu atkvæða hafnað.

Úrskurði  kjörnefndar  var  skotið  til  félagsmálaráðuneytisins,  sbr.  3.  mgr.  93.  gr.  laga  um

kosningar til sveitarstjórna. Í kærunni var þess aðallega krafist að úrskurður kjörnefndar yrði

felldur úr gildi og málinu vísað til nefndarinnar á ný til lögmætrar meðferðar.  Ekki var gerð

krafa um um ógildingu á kosningu.  Félagsmálaráðuneytið felldi úr gildi úrskurð kjörnefndar.

Var það jafnframt niðurstaða ráðuneytisins að ógilda kosningarnar og mæla fyrir um að nýjar

kosningar  skyldu  haldnar  í  þeirra  stað.  Í  kjölfarið  var  mál  höfðað  fyrir  Héraðsdómi

Vesturlands.  Héraðsdómur fjallaði um orðalag ákvæðis 2. mgr. 93. gr. fyrrnefndra laga um að

kærunefnd  skyldi  úrskurða  um  ,,kæruefnið”.  Taldi  héraðsdómur  að  með  því  að  tiltaka

sérstaklega að úrskurða skyldi um kæruefnið hefði löggjafinn takmarkað heimildir stjórnvalda

til að endurskoða og hlutast til um lýðræðislegar kosningar í sveitarfélögum nema að fenginni

kæru um tiltekin atriði. Úrskurður um kosningarkæru yrði að vera reistur á þeim kröfum og

málsástæðum sem fram hefðu  komið  af  hálfu  kæranda  og  ekki  yrði  farið  út  fyrir  þann

málatilbúnað við úrlausn máls. Þar sem kærandi hafði ekki gert þá kröfu að kosningarnar í

heild sinni yrðu ógiltar taldi héraðsdómur að félagsmálaráðuneytið hefði með úrskurði sínum

farið út fyrir valdmörk sín með því að ógilda kosningarnar.  

Þegar málið kom til umfjöllunar Hæstaréttar tók rétturinn fram að sú meginregla gildir í

stjórnsýslurétti,  að  stjórnvöld,  bæði  æðra  og  lægra  sett,  eru  ekki  bundin  af  kröfum  eða

málsástæðum aðila við töku stjórnvaldsákvarðana nema lög mæli á annan veg. Í dóminum var

m.a. fjallað um það hvort orðalag 2. mgr. 93. gr.  laga um kosningar til sveitarstjórna og vísun

í ,,kæruefni” fæli í sér  takmörkun á þeirri meginreglu og þá hvort ráðuneytið hefði farið út
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fyrir valdmörk sín.  Dómurinn rakti hið umrædda ákvæði og  athugasemdir með greininni í

frumvarpi til laga nr. 8/1986. Svo segir í dóminum: 

Orðalag 2.  mgr.  93.  gr.  laga nr.  5/1998 um „kæruefnið“,  sbr.  2.  mgr.  37.  gr.  laga nr.
8/1986,  setur  því  nokkrar  skorður,  hvernig  kosningakærur  verði  úr  garði  gerðar.  Sá
skilningur verður þó ekki í það lagður, að úrskurðaraðili sé með öllu bundinn við orðalag
kæru og hafi ekki svigrúm til að leggja sjálfstætt mat á kjörgögn og framvindu kosninga í
samræmi við eftirlitshlutverk sitt  og almennar  stjórnsýslureglur í  því  skyni  að kanna,
hvort galli sé á kosningu, svo að ógildingu geti varðað, sbr. 94. gr. laganna. Er ekkert að
finna í  lögskýringargögnum, sem bendir  til  þess,  að slíkt  hafi  verið ætlun löggjafans.
Verður í því sambandi jafnframt að hafa í huga, að meðferð á kosningakærum er opinbers
réttar eðlis, þar sem brýnir almannahagsmunir eru í húfi, og lýtur hún ekki að öllu leyti
málsforræðisreglum einkamálaréttar.

Það  var  því  niðurstaða  Hæstaréttar  að  úrskurður  félagsmálaráðuneytisins  um  ógildingu

sveitarstjórnarkosninga í Borgarbyggð 25. maí 2002 skyldi standa.155

Framangreindur  dómur  er  lýsandi  fyrir  þá  meginreglu  stjórnsýsluréttarins  um  að

stjórnvöld séu óbundin af kröfugerð málsaðila. Úrskurðaraðilar á stjórnsýslustigi geta tekið

mál til skoðunar á grundvelli tiltekinna annmarka á málsmeðferð jafnvel þó svo að málsaðili

hafi ekki borið annmarkann fyrir sig.  Kröfugerð málsaðila getur þar að auki ekki takmarkað

ákvörðun stjórnvalds við tiltekið kæruefni nema lög kveði á um annan hátt.  Sé það ætlun

löggjafans að binda hendur stjórnvalda þannig að úrskurður þeirra verði að grundvallast á

kröfugerð málsaðila þarf ótvírætt að vera unnt að greina það af lögum. 

Þegar málsaðili nýtur aðstoðar lögmanns við meðferð kærumáls er spurning hvort það eitt

skuli hafa áhrif á málsmeðferð fyrir kærunefnd. Lögmenn sem taka að sér að reka mál fyrir

fyrir  úrskurðarnefnd eiga að  gæta hagsmuna skjólstæðinga sinna og sækja rétt  þeirra fyrir

stjórnvöldum.  Þegar lögmaður kemur fram fyrir hönd aðili máls er jafnan minni þörf á því að

kærunefnd  stýri meðferð máls með eins virkum hætti og þegar aðili máls nýtur ekki slíkrar

aðstoðar.  Það er hins vegar ekki svo að málmeðferð fyrir stjórnvöldum taki breytingum ef

aðili  máls  fær  aðstoð  við  málskot  til  kærunefndar.   Meginreglan  er  sú  að  meðferð

stjórnsýslumáls breytist ekki á nokkurn hátt þó svo að málsaðili fái sér umboðsmann til að

koma fram fyrir sína hönd.  Það leysir því ekki kærunefnd undan þeirri leiðbeiningarskyldu

sem hvílir á henni að aðili hafi leitað sér aðstoðar við reksturs máls. Ber nefndinni samt sem

áður  að greina  frá  því  hvaða gögn eða  upplýsinga  skuli  afla  og leiðbeina  aðila  máls  við

155 Minnihluti  Hæstaréttar  komst  að  annari  niðurstöðu.  Í  sératkvæði  tveggja  dómara  segir  m.a.  að  umrætt
ákvæði 2. mgr. 93. gr. laga nr. 5/1998 verði ekki skilið á annan hátt en samkvæmt orðum sínum og að
kjörnefnd sé því bundin við kæruefnið. Ráðuneytið úrskurðaði kosningarnar ógildar, enda þótt það hefði
ekki verið fyrir það lagt og hefði því farið út fyrir kæruefnið, eins og það hafði verið afgreitt af kjörnefnd og
skotið til ráðuneytisins. 
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afgreiðslu kærumáls.  Frá framangreindri meginreglu um leiðbeiningarskyldu stjórnvalda er

þó  gerð   þröng  undantekning.   Þegar  málsaðili  nýtur  aðstoðar  umboðsmanns  sem hefur

sérþekkingu á þeim reglum sem á reynir við úrlausn máls verður að ætla að leiðbeiningarregla

stjórnvalda sé takmarkaðri en ella um þær reglur.  Má því almennt segja að málsmeðferð fyrir

kærunefnd breytist ekki við það eitt að umboðsmaður komi fram fyrir hönd málsaðila.156 

UA 10.  október  2001(3208/2001)  Kvörtun  til  umboðsmanns  Alþingis  laut  að  úrskurði

úrskurðarnefndar almannatrygginga sem hafði hafnað að greiða málsaðila bætur vegna slyss á

þeim grundvelli að slysið hefði ekki átt sér stað á beinni og eðlilegri leið milli heimilis og

vinnustaðar. Því hefði skilyrðum fyrir bótaskyldu samkvæmt 2. mgr. 22. gr. þágildandi laga

um almannatryggingar  nr.  117/1993  ekki  verið  fullnægt.   Málsaðili  hafði  notið  aðstoðar

lögmanns við meðferð kærumáls fyrir nefndinni.  Úrskurðarnefndin hafði sent lögmanni aðila

greinargerð í málinu og óskað eftir athugasemdum eða frekari gögnum en engar athugasemdir

eða gögn bárust frá lögmanninum. Málið snerist m.a. um það hvort ferð aðila, þegar slys átti

sér stað, teldist eðlileg leið milli heimilis og vinnustaðar og hvers vegna hann hafði valið að

fara  þá  leið  sem hann  fór.  Umboðsmaður  taldi  að  það hefði  verið  nauðsynlegur  þáttur  í

rannsókn málsins að óska sérstaklega eftir skýringum um ástæðu þess að málsaðili var staddur

á  þessum tiltekna  stað  þegar  slysið  varð.  Segir  í  áliti  umboðsmanns.  ,,Ég tel  að  eins  og

atvikum og hinni kærðu úrlausn í þessu máli var háttað hafi það verið nauðsynlegur liður í

rannsókn málsins af hálfu úrskurðarnefndar almannatrygginga, sbr. 10. gr. stjórnsýslulaga nr.

37/1993, að óska sérstaklega eftir skýringum og þá gögnum, ef tiltæk voru, um ástæðu þess að

A var staddur „við [X]“ þegar slysið varð. Ég minni hér á að það eitt að nefndin gaf lögmanni

A kost á að gera athugasemdir við greinargerð tryggingastofnunar leysti nefndina ekki undan

þessari skyldu. Í þeim tilvikum þegar málsaðili kemur ekki fram með gögn og upplýsingar

sem  ætlast  má  til  af  honum  þegar  hann  hefur  átt  frumkvæði  að  stjórnsýslumáli  ber

stjórnvaldinu  á  grundvelli  rannsóknar-  og  leiðbeiningarskyldu  sinnar  að  tilkynna  honum

hvaða gögn skorti og leiðbeina honum um það hverjar afleiðingar það hafi ef þau berast ekki.”

Beindi umboðsmaður þeim tilmælum til úrskurðarnefndarinnar að hún tæki mál til meðferðar

að nýju. 

UA 31. desember 2003 (3744/2003) Kvartað var yfir úrskurði úrskurðarnefndar fæðingar-

og foreldraorlofsmála sem hafði staðfest ákvörðun Tryggingastofnunar um að hafna umsókn

kvartanda um greiðslur í fæðingarorlofi.  Ákvörðun var tekin á þeirri forsendu að kvartandi

hafði  átt  lögheimili  í  Svíþjóð við fæðingu barnsins  og síðustu 12 mánuði  þar  á  undan.  Í

156 Páll Hreinsson: ,,Leiðbeiningarskylda stjórnvalds við meðferð stjórnsýslumáls”, bls. 20-21. 
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undanþáguákvæði 13. gr. reglugerðar  nr. 909/2000  um greiðslur úr Fæðingarorlofssjóði  og

greiðslu fæðingarstyrks var kveðið á um heimild til greiðslu fæðingarstyrks til foreldris sem

hafði flutt lögheimili sitt tímabundið vegna náms erlendis, enda hefði foreldri átt lögheimili

hér á landi samfellt í a.m.k. fimm ár fyrir flutning.  Í úrskurði   kærunefndarinnar kom m.a.

fram að í umræddu tilviki hefðu skilyrði 1. mgr. 13. gr. reglugerðarinnar ekki verið uppfyllt.

Því hefði ekki verið heimilt að víkja frá almennum skilyrðum 12. gr. sömu reglugerðar um

lögheimilisskráningu foreldris.   Í  reglugerð var gerður greinamunur á því hvort  flutningur

móður væri tilkominn vegna tímabundins náms hennar eða maka hennar.   Það skipti því máli

við  beitingu ákvæða reglugerðarinnar  hver  tilgangur  dvalar  foreldris  erlendis  hefði  verið.

Kvartandi  hafði  þó  ekki  byggt  umsókn  sína  um  greiðslur  í  fæðingarorlofi  eða  kæru  til

nefndarinnar á því að hún ætti rétt á fæðingarstyrk sem námsmaður. Fram kom í málinu að

ekki  hafði verið óskað eftir  upplýsingum frá aðila  hvort  tilgangur flutnings erlendis hefði

verið að stunda nám. Taldi  umboðsmaður að úrskurðarnefndinni  hefði  borið að óska eftir

upplýsingum um það hvort búseta kvartanda erlendis hefði verið vegna tímabundins náms

áður en nefndin kvað upp úrskurð í málinu og þá hvort undanþáguheimild reglugerðarinnar

væri uppfyllt. Þá hefði kærunefndin átt að leiðbeina kvartanda, sbr. 7. gr. stjórnsýslulaga, um

afleiðingar þess ef frekari gögn væru ekki lögð fram.  Var það niðurstaða umboðsmanns að

úrskurðarnefndin hefði ekki gætt rannsóknarreglu 10. gr. stjórnsýslulaga. Var sérstaklega tekið

fram í áliti  umboðsmanns að engu breytti um þá niðurstöðu hans að kvartandi hafði notið

aðstoðar lögfræðings við málarekstur sinn fyrir úrskurðarnefndinni. 

Samkvæmt ofangreindum álitum þá leysir það kærunefnd ekki undan leiðbeiningarskyldu

sinni þótt lögmanni aðila hafi verið gefinn kostur á að gera athugasemdir eða koma að frekari

gögnum.  Ef  engar  upplýsingar  berast  frá  umboðsmanni  aðila  um  mikilvæg  atriði,  sem

verulegu máli skipta við úrlausn máls, kann kærunefnd að vera skylt að hafa beint samband

við  kæranda.  Svo  mál  teljist  nægjanlega  upplýst  getur  stjórnvaldi  verið  skylt  að  óska

milliliðalaust eftir upplýsingum frá aðila máls og gera honum grein fyrir afleiðingum þess ef

umbeðnar upplýsingar berast ekki, sbr. 7. og. 10. gr. stjórnsýslulaga.157

Í ljósi þess sem að framan greinir og þeirra sjónarmiða sem birtast í dómi Hæstaréttar og

álitum umboðsmanns  Alþingis  er  óhætt  að  fullyrða  að  kærunefndir  á  stjórnsýslustigi  séu

jafnan óbundnar  af kröfugerð kæranda í úrskurðum sínum.  Vissulega getur kröfugerð aðila

beint ljósi á þau atriði sem helst koma til skoðunar við afgreiðslu máls hjá úrskurðarnefnd en

athugun þeirra er ekki takmörkuð við þær kröfur.  Ber nefndum að sjá til þess að nauðsynlegar

157 Páll Hreinsson: ,,Leiðbeiningarskylda stjórnvalds við meðferð stjórnsýslumáls”, bls. 22. 
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upplýsingar liggi að baki ákvörðunum sínum og skal athugun þeirra leitast við að leiða hið

rétta í ljós áður en kveðinn er upp úrskurður í kærumáli.  Af sömu ástæðu getur kærunefnd

ekki takmarkað þær málsástæður sem kærandi byggir kröfur sínar á.  Verður ekki talið að aðili

að kærumáli missi tækifæri til þess að halda fram málsástæðum sökum þess að hann hafi ekki

gert það á fyrri stigum máls.  Það að kærandi hafi ekki tiltekið tilteknar ástæður eða rök við

afgreiðslu lægra setts stjórnvalds getur ekki komið í veg fyrir að kærunefnd byggi ákvörðun

sína á þeim á kærustigi.  Þó svo að málsmeðferð fyrir kærunefndum taki oft á sig formlega

mynd, þar sem fram koma kröfur og lagarök málsaðila, er kærunefndum almennt ekki stætt á

að einblína einungis á þá þætti sem birtast í kröfum aðila.  Skiptir ekki máli hvað þetta varðar

hvort málsaðili nýtur aðstoðar frá lögmanni við meðferð kærumáls.  Í krafti eftirlitshlutverks

kærunefnda,  sem  og  leiðbeiningarreglu  og  rannsóknarreglu  stjórnsýslulaganna  er

úrskurðarnefndum skylt að skoða mál heildstætt óháð því hvaða kröfur eru hafðar uppi í kæru

til nefndar. 

4.9. Getur kærunefnd tekið ákvörðun sem er meira íþyngjandi í garð kæranda en hin

kærða ákvörðun?

Í 26. gr. stjórnsýslulaga segir að aðila máls 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. Þannig er ljóst að kæruheimild stjórnsýslulaganna gerir ráð fyrir því að ákvörðun sé

breytt kæranda í hag enda er afar fátítt að málsaðili geri í kæru sinni kröfu um verri niðurstöðu

en hin kærða ákvörðun felur í sér.  Eftir að kærunefnd hefur tekið mál til skoðunar kann svo

að  fara  að  nefndin  telji  að  hin  kærða  ákvörðun  sé  málsaðila  hagstæðari  en  lög  leyfa.

Spurningin  er  þá  hvort  kærunefnd  geti  í  slíkum  tilfellum  tekið  ákvörðun  sem  er  meira

íþyngjandi fyrir kæranda heldur en sú ákvörðun sem sætir kæru til nefndarinnar.  Í UA 17. júlí

2008 (4822/2006) reyndi m.a. á það hvort ráðherra væri heimilt að breyta ákvörðun aðila máls

í óhag.  A ehf. hafði kært álagningu tollstjórans á dráttarvöxtum ofan á aðflutningsgjöld til

Fjármálaráðuneytisins.  Í  kvörtun  til  umboðsmanns  voru  gerðar  athugasemdir  við  að

ráðuneytið hefði úrskurðað að fyrirtækinu bæri að greiða hærri dráttarvexti en tollstjóri hafði

lagt á.  Taldi kvartandi að úrskurður ráðuneytisins hefði verið í andstöðu við almennar reglur

stjórnsýsluréttar  og  tilgang  stjórnsýslukæru  sem úrræðis  í  þágu  réttaröryggis  borgaranna.

Umboðsmaður tók fram að ráðherra hefur eftirlit með því að tollframkvæmdin sé í samræmi

við lög og að hann fari með almennar eftirlitsheimildir sem æðra stjórnvald vegna starfsemi
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og ákvarðana tollstjórans í Reykjavík. Það væri ljóst, að því marki sem löggjafinn hefði ekki

kveðið sérstaklega á um annað, að Fjármálaráðuneytið hefði sem æðra stjórnvald eftirlit með

og gæti breytt ákvörðunum tollstjóra, eftir atvikum að eigin frumkvæði, og gefið embættinu

fyrirmæli.  Í  álitinu  segir  jafnframt  að  í  eftirliti  Fjármálaráðherra  með  ákvörðunum  og

starfsemi tollstjóra fælist m.a. eftirlit með því að farið væri að lögum við starfsemi og rekstur

stofnunarinnar.  Berist  ráðherra erindi  þar sem athygli  hans er  vakin á  því að athafnir  eða

starfsemi tollstjóra kunni með einhverjum hætti að fara í bága við lög getur slíkt erindi því

orðið ráðuneyti hans tilefni til að grípa til ráðstafana af þeim sökum á grundvelli almennra

stjórnunar- og eftirlitsheimilda sinna. Þá segir í áliti umboðsmanns: 

í stjórnsýslurétti hefur það almennt verið lagt til grundvallar að þegar stjórnvald fær mál
til  umfjöllunar  með  stjórnsýslukæru  sem  það  hefði  að  öðrum  kosti  getað  tekið  til
umfjöllunar á grundvelli  stjórnunar- og eftirlitsheimilda sinna sem æðra stjórnvalds þá
geti það að jafnaði einnig tekið hina kærðu ákvörðun til endurskoðunar með sama hætti
og hefði það sjálft haft frumkvæði að umfjöllun málsins. Af þessu hefur verið talið leiða
að engar sérstakar takmarkanir séu á endurskoðun slíks stjórnvalds og það geti þá allt að
einu breytt kærðri ákvörðun aðila máls í óhag, svo framarlega sem efni ákvörðunarinnar
samræmist lögum og óskráðum meginreglum stjórnsýsluréttarins.

Með vísan til þessa taldi umboðsmaður ekki ástæðu til að gera athugasemdir við niðurstöðu

Fjármálaráðuneytisins sem fól í sér verri ákvörðun fyrir kæranda. 

Mál þetta laut að heimild ráðherra til að taka meira íþyngjandi ákvörðun í máli kæranda.

Niðurstöðu  sína  rökstyður  umboðsmaður  með  vísan  til  stjórnunar-  og  eftirlitsheimilda

ráðherra sem æðra stjórnvalds.  Þau sjónarmið sem ráða úrslitum í áliti umboðsmanns eiga því

ekki að öllu við um kærunefndir innan stjórnsýslunnar enda ljóst að kærunefndir hafa ekki

sambærilegar  stjórnunar-  og  eftirlitsheimildir  og  ráðherra  hefur  gagnvart  lægra  settum

stjórnvöldum.   Kærunefndir  geta  almennt  ekki  endurskoðað  ákvarðanir  stjórnvalda  án

fyrirliggjandi kæru frá málsaðila.  Þá byggir kæruleið til kærunefndar á sérákvæði laga en

ekki almennri kæruheimild stjórnsýslulaganna.  Er það viðtekin skoðun fræðimanna að æðra

stjórnvald geti  breytt  ákvörðun lægra  setts  stjórnvalds,  kæranda í  óhag,  ef  hið æðra  setta

stjórnvald hefði getað tekið málið til meðferðar án kæru. Sé stjórnvaldi einungis heimilt að

taka mál til afgreiðslu á grundvelli kæru frá málsaðila er spurning hvort stjórnvald geti breytt

ákvörðun kæranda í óhag.158 

Við athugun á þessu álitaefni ber að hafa í huga að úrskurðarnefndir á kærustigi sinna

158 Ólafur  Jóhannesson:  ,,Stjórnarfarsréttur”, bls.  306.  Sjá  einnig  til  hliðsjónar;  Gammeltoft-Hansen
ofl.: ,,Forvaltningsret”, bls. 1011. 

71



ákveðnu eftirlits- og réttaröryggishlutverki. Í því felst m.a. samræmingarhlutverk þannig að

kærunefndum  ber  að  sjá  til  þess  að  samræmi  sé  í  ákvörðunartöku.  Ekki  bara  hjá

kærunefndunum sjálfum heldur einnig hjá þeim stjórnvöldum sem taka ákvarðanir sem sæta

kæru til nefndar.   Ber kærunefndum, að eigin frumkvæði, að gæta að því hvort afgreiðsla

lægra setts stjórnvalds sé í samræmi við lög.  Kærunefnd ber að ganga úr skugga um það

hvort ákvörðun sé lögmæt, bæði að formi og efni til.159  Þá er því ákveðin mótsögn fólgin í því

að kærunefnd staðfesti ákvörðun stjórnvalds sem fer gegn lögum.  Sé ákvörðun stjórnvalds

ekki í samræmi við þær lagaheimildir sem því er ætlað að framfylgja en lög áskilja að önnur,

meira íþyngjandi, ákvörðun skuli tekin í máli kæranda, ber kærunefnd því að fella úr gildi

ákvörðun og vísa máli aftur til meðferðar lægra setts stjórnvalds eða taka nýja ákvörðun í

málinu.  Fjölmargar ástæður geta verið fyrir því að seinna reynist þörf á að taka óhagstæðari

ákvörðun í máli kæranda.  Rangar upplýsingar geta legið að baki hinni kærðu ákvörðun. Ný

gögn í máli kunna að valda því að stjórnvöldum ber að taka aðra óhagstæðari ákvörðun í máli

kæranda. Þá getur heimfærsla lægra setts stjórnvalds undir viðeigandi ákvæði ekki verið í

samræmi við lög.  Ef lægra sett  stjórnvald fer ekki að lögum, t.d.  með því að beita ekki

lögbundnum viðurlögum eða með því að nýta vægari úrræði en lög bjóða, skal kærunefnd

fella ákvörðun úr gildi eða breyta henni, ótengt því hvaða kröfur kærandi gerir í kæru sinni til

úrskurðarnefndar.   Í  slíkum  tilfellum  þarf  að  kanna  hvort  annmarki  á  ákvörðun  sé  það

verulegur  að  hún  sé  ógildanleg.   Þó  þarf  alltaf  að  hafa  í  huga  að  jafnvel  þótt

stjórnvaldsákvörðun  sé  haldin  verulegum  annmörkum,  sem  almennt  yrði  talinn  leiða  til

ógildingar á henni, geta margvísleg sjónarmið mælt gegn því að ógilda ákvörðun. Þarf m.a. að

horfa til réttmætra væntinga málsaðila, hvort aðili máls sé byrjaður að hagnýta sér ákvörðun

stjórnvalds og hvort ákvörðun sé ívilnandi í garð málsaðila.  Það að ákvörðun sé ívilnandi í

garð kæranda getur því leitt til þess að ákvörðun verður látin halda gildi sínu þrátt fyrir að

verulegir  annmarkar  hafi  verið  á  ákvörðun  stjórnvalds.160  Þá  ber  að  gera  greinamun  á

matskenndum stjórnvaldsákvörðunum og lögbundnum ákvörðunum sem ekki gefa svigrúm til

mats  stjórnvalda.   Meðalhófsregla  stjórnsýsluréttarins  kemur  alltaf  til  skoðunar  þegar

íþyngjandi ákvörðun er tekin og stjórnvald hefur val á milli fleiri en einnar niðurstöðu við

úrlausn málsins.  Í samræmi við 12. gr. stjórnsýslulaganna ber stjórnvaldi og þ.a.l. kærunefnd

að velja  þann kost sem vægastur er  og að gagni  getur komið þegar lög rúma val  á milli

159 Skýrsla umboðsmanns Alþingis fyrir árið 2012, bls. 18-19. 
160 Arnar Þór Stefánsson: ,,Um ógildingu stjórnvaldsákvarðana”, bls. 51.
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íþyngjandi  ákvarðana.161  Í  slíkum tilvikum ber  kærustjórnvaldi  að  fara  varlega  í  að  taka

íþyngjandi  ákvörðun í  máli  kæranda enda rúmast  niðurstaða lægra setts  stjórnvalds  innan

þeirrar heimildar sem ákvörðun byggir á. 

Kærunefndum kann í  sumum tilvikum ekki einungis að vera heimilt  heldur í  beinlínis

skylt að taka ákvörðun í máli kæranda sem er honum í óhag.  Ljóst er að kærunefndir eru ekki

alltaf samstíga þegar kemur að þessum álitaefnum. 

Úrskurður úrskurðarnefndar félagsþjónustu og húsnæðismála 29. janúar 2014 (28/2013).

Kærandi fór á fund bæjarstjóra sveitarfélagsins Garðs í  júní 2013 og óskaði eftir  greiðslu

húsaleigubóta  aftur  í  tímann  fyrir  apríl  og  maí  2013.  Samþykkt  var  að  greiða  kæranda

húsaleigubætur fyrir annan mánuðinn en synjað fyrir hinn.  Í 10. gr. laga nr. 138/1997 um

húsaleigubætur  segir  að  sækja  skuli  um  húsaleigubætur  fyrir  hvert  almanaksár  og  gildi

umsóknin til ársloka. Í 3. mgr. sömu lagagreinar segir að umsókn um húsaleigubætur skuli

hafa  borist  eigi  síðar  en  16.  dag  fyrsta  greiðslumánaðar.  Berist  umsókn  seinna  verði

húsaleigubætur  ekki  greiddar  vegna  þess  mánaðar.  Úrskurðarnefndin  vísaði  til  tilvitnaðra

lagagreina í niðurstöðum sínum og taldi að ekki væri fyrir hendi lagaheimild til að víkja frá

skýrum ákvæðum laganna um að sækja skuli um húsaleigubætur fyrirfram og eigi síðar en 16.

dag fyrsta greiðslumánaðar. Það var því mat úrskurðarnefndarinnar að kærandi hefði ekki átt

rétt  á  greiðslu  húsaleigubóta  aftur  í  tímann.  Engu  að  síður  fékk  kærandi  greiddar

húsaleigubætur fyrir einn mánuð aftur í tímann og hafði bæjarstjóri sveitarfélagsins staðfest

að með því hafi verið farið á svig við reglur.  Var það mat úrskurðarnefndarinnar að ekki yrði

annað séð en að  um hreina  geðþóttaákvörðun hafi  verið  að  ræða sem enn fremur væri  í

andstöðu  við  2.  mgr.  10.  gr.  laga  um  húsaleigubætur.  Þrátt  fyrir  framangreint  var  það

niðurstaða nefndarinnar að staðfesta hina kærðu ákvörðun með þeim orðum að líta bæri til

þess að ákvörðun var ívilnandi fyrir kæranda og að henni yrði ekki haggað. 

Mætti skilja niðurstöðuorð í framangreindum úrskurði þannig að úrskurðarnefndin telji sér

óheimilt að fella úr gildi eða breyta ákvörðun sem er ívilnandi í garð kæranda.  Jafnvel þó svo

að nefndin hafi komist að þeirri niðurstöðu að um ,,hreina geðþóttaákvörðun” væri um að

ræða, sem væri í andstöðu við lög.  Má segja að kærunefndin hafi í umræddu tilviki staðfest

ólögmæta ákvörðun.  Í ljósi þess eftirlitshlutverk sem kærunefndir hafa á höndum, sem m.a.

lítur  að  framkvæmd lægra  settra  stjórnvalda,  að  samræmis  sé  gætt  við  ákvörðunartöku á

tilteknu réttarsviði og hvort ákvarðanir séu lögmætar að formi og efni til, þá verður að telja þá

niðurstöðu vafasama.  Þá kann einnig að vera að úrskurðarnefndin hafi talið að veigamikil

161 Páll Hreinsson: ,,Meðalhófsregla stjórnsýslulaga”, bls. 509
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sjónarmið mæltu  gegn því  að  ógilda  ákvörðun og af  þeim sökum hafi  nefndin  ekki  fellt

ákvörðun úr gildi.  Ljóst er að ákvörðun í máli málsaðila var ívilnandi í hans garð og hafði

hann  þegar  fengið  greiddar  húsaleigubætur  og  var  byrjaður  að  hagnýta  sér  ákvörðun

bæjarstjórnar.  Þó ekki sé fjallað um það í úrskurði nefndarinnar má fallast á að ógilding á

ákvörðun hefði getað valdið kæranda tjóni og að veigamikil sjónarmið hafi mælt gegn því að

ógilda ákvörðunina. 

Úrskurður  Úrskurðarnefndar  atvinnuleysistrygginga  og  vinnumarkaðsaðgerða  27.

október  2013 (180/2011). Málið varðaði stjórnsýsluviðurlög sem kæranda hafði verið gert að

sæta á grundvelli laga nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar. Við samkeyrslu gagnagrunna

Vinnumálastofnunar og ríkisskattstjóra höfðu komið fram upplýsingar um ótilkynntar tekjur

kæranda vegna vinnu hans.  Vinnumálastofnun hafði tekið viðurlagaákvörðun á grundvelli 59.

gr. laga nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar sem fól í sér tveggja mánaða biðtíma eftir

greiðslum  atvinnuleysisbóta.  Í  kæru  sinni  til  nefndarinnar  gerði  kærandi  kröfu  um  að

ákvörðun stofnunarinnar yrði felld úr gildi.  Úrskurðarnefndin tók fram að í 60. gr. laga um

atvinnuleysistryggingar  væri  fjallað um þau tilvik þegar  atvinnuleysisbóta væri  aflað með

sviksamlegum hætti.  Viðurlög á grundvelli 60. gr. laga um atvinnuleysistryggingar væru mun

meira íþyngjandi en þau sem getið er í 59. gr. laganna. Þar sem kærandi hafði starfað á sama

tíma og hann þáði atvinnuleysisbætur, án þess að tilkynna um vinnu sína, yrði  að leggja til

grundvallar að verknaðarlýsing 60. gr. laga um atvinnuleysistryggingar ætti fremur við í máli

kæranda en 59. gr. laganna.  Taldi kærunefndin að hin kærða ákvörðun hefði verið reist á

röngum  lagagrundvelli,  þ.e.  að  fremur  hefði  átt  að  beita  60.  gr.  laga  um

atvinnuleysistryggingar  í  málinu.  Þar  sem  viðurlög  skv.  60.  gr.  laga  um

atvinnuleysistryggingar væru afar íþyngjandi í garð atvinnuleitenda yrði að veita þeim kost á

að  leita  endurskoðunar  á  ákvörðun  sem  reist  væru  á  ákvæðinu.  Af  þeirri  ástæðu  taldi

úrskurðarnefndin sér ekki fært að breyta ákvörðun Vinnumálastofnun á nýjum lagagrundvelli.

Var ákvörðun stofnunarinnar því ómerkt og henni falið að taka málið til löglegrar meðferðar.  

Í  máli  þessu  reyndi  á  túlkun  viðurlagaákvæða  laga  nr.  54/2006  um

atvinnuleysistryggingar.  Í  59.  gr.  laganna  segir  að  hver  sá  sem  lætur  hjá  líða  að  veita

nauðsynlegar upplýsingar sem kann að hafa áhrif á rétt hans samkvæmt lögunum skuli ekki

eiga rétt á greiðslu atvinnuleysisbóta fyrr en að tveimur mánuðum liðnum, sem ella hefðu

verið greiddar bætur fyrir,  frá þeim degi er  viðurlagaákvörðun er tilkynnt aðila.   Í  60. gr.

laganna er að finna ákvæði sem er mun meira íþyngjandi í garð hins tryggða. Mun ítarlegri
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verknaðarlýsing er í 60. gr. laganna sem tiltekur sérstaklega það tilvik sem uppi var í málinu.

Segir  í  ákvæðinu að sá sem starfar  á  innlendum vinnumarkaði  á  sama tíma og hann fær

greiddar atvinnuleysisbætur, án þess að hafa tilkynnt Vinnumálastofnun um að atvinnuleit sé

hætt, skuli ekki eiga rétt á greiðslu atvinnuleysisbóta fyrr en hann hefur starfað a.m.k. tólf

mánuði á innlendum vinnumarkaði áður en hann sækir aftur um atvinnuleysisbætur. Þó svo að

atvik í málinu rúmuðust einnig innan ramma 59. gr. laganna verður að fallast á að ítarlegri

fyrirmæli 60. gr. hafi fremur átt við í málinu.  Það að málsatvik í málinu gætu rúmast innan

vægari  viðurlagaákvæðis  virðist  þó  ekki  hafa  sjáanleg  áhrif  á  niðurstöðu  nefndarinnar.

Úrskurðurinn  er  einnig  áhugaverður  hvað  varðar  rökstuðning  nefndarinnar  er  lítur  að

endanlegri  niðurstöðu hennar  að fella  ákvörðun úr gildi  og vísa málinu aftur  til  löglegrar

meðferðar.  Verður ekki annað séð en að nefndin hafi talið sér óheimilt að taka nýja ákvörðun

á réttum lagagrundvelli sökum þess að viðurlög væru afar íþyngjandi í garð atvinnuleitenda.

Því yrði að veita honum kost á að leita endurskoðunar á ákvörðun sem reist væru á ákvæðinu.

Virðist  niðurstaða  úrskurðarnefndarinnar  byggð á  þeirri  meginreglu  stjórnsýsluréttarins  að

aðilar  stjórnsýslumáls  eigi  almennt  rétt  á  því  að  fá  skorið  úr  um  ágreining  á  tveimur

stjórnsýslustigum  og  að  sú  meginregla  sé  sérstaklega  rík  þegar  kemur  að  óvenjulega

íþyngjandi  ákvörðunum.  Verður  þó ekki  séð að  það bindi  hendur kærunefndar  þegar  svo

háttar.162

4.10. Getur kærunefnd gert lægra settu stjórnvaldi að greiða bætur eða kostnað vegna 

málskots til nefndar, að kröfu kæranda í kærumáli?

Jafnan  eru  úrlausnarefni  og  málsmeðferð  fyrir  kærunefndum  tiltölulega  einföld,  a.m.k.

samanborið  við  undirbúning  og  rekstur  mála  fyrir  dómstólum.   Þar  að  auki  er

úrskurðarnefndum gert  að aðstoða kærendur við afgreiðslu á stjórnsýslukæru og leiðbeina

þeim  við  meðferð  mála.  Stjórnsýslulögin  byggja  á  því  sjónarmiði  að  málsmeðferð  hjá

stjórnvöldum eigi jafnan að vera einföld.  Þannig er m.a. reynt að stuðla að því að málsaðilum

sé með auðveldum hætti  mögulegt  að annast  sjálfir  málarekstur  sinn hjá stjórnvöldum án

aðstoðar frá  lögmönnum eða annars konar sérfræðingum.163  Oft á tíðum er því tæpast þörf á

lögmannsaðstoð  þegar  kemur  að  kæru  til  kærunefndar.   Öllum er  þó  frjálst  að  leita  sér

lögmannsaðstoðar og óneitanlega eru sum þeirra álitaefna sem koma til afgreiðslu kærunefnda

162 Sjá umfjöllun í kafla 4.5. um það hvort kærunefndir geti tekið nýja ákvörðun eða einungis fellt hina kærðu
ákvörðun úr gildi. 

163 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur málsmeðferð, bls. 419. 
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svo viðamikil og flókin að kærendur geta talið sig knúna til að leita þjónustu lögmanna eða

annarra sérfróðra aðila.  Getur lögmannskostnaður í slíkum málum verið áþekkur því sem

þekkist við rekstur dómsmála. Samt sem áður heyrir það til undantekninga að kærunefndir

hafi heimild í lögum til þess að úrskurða um að málsaðila skuli greiddur kostnaður vegna

meðferðar málsins fyrir nefndinni. Þarf aðili máls að leita til dómstóla til að fá slíkan kostnað

bættan.164  

Í  stjórnsýslulögunum  er  ekki  að  finna  ákvæði  sem  heimilar  stjórnvöldum  að  greiða

málsaðilum kostnað sem tilkominn er vegna kæru þeirra til kærustjórnvalds.   Almennt er það

svo að málsaðilar  verða sjálfir að standa undir þeim kostnaði sem hlýst af kærum þeirra til

stjórnvalda.  Velji kærandi að nýta sér aðstoð lögmanna eða annarra sérfræðinga sem felur í

sér aukinn kostnað getur hann ekki farið fram á að sá kostnaður sé greiddur af stjórnvaldi.

Verður að vera fyrir hendi sérstök lagaheimild svo stjórnvöldum sé heimilt að greiða slíkan

kostnað til málsaðila.  Það getur því verið erfitt fyrir málsaðila að endurheimta kostnað vegna

sérfræðiaðstoðar sem fellur til vegna kærumáls.165  

Dæmi  eru  um  að  stjórnsýslunefndum  hafi  verið  veitt  heimild  til  að  úrskurða  um

málskostnað til handa málsaðilum.  Sem dæmi um tilvik þar sem löggjafinn hefur heimilað

kærunefndum, að úrskurða um skyldu ríkisins til að greiða bætur eða kostnað vegna málskots,

má  nefna  2.  mgr.  8.  gr.  laga  nr.  30/1992  um  yfirskattanefnd.   Í  ákvæðinu  segir  að

yfirskattanefnd  geti  úrskurðað  um  greiðslu  málskostnaðar  úr  ríkissjóði  hafi  úrskurður

nefndarinnar fallið skattaðila í hag. Einungis kemur til greina að greiða þann kostnað sem

eðlilegt var að málsaðili stofnaði til vegna meðferðar málsins og ósanngjarnt væri að hann

bæri þann kostnað sjálfur.

Þá má einnig benda á 5. gr. laga nr. 10/2008 um jafna stöðu og jafnan rétt kvenna og

karla  þar  sem kærunefnd jafnréttismála166 er  veitt  heimild  til  að ákveðið að sá sem kæra

beinist  gegn  greiði  kæranda  kostnað  við  að  hafa  kæruna  uppi.  Ef  kæra  er  bersýnilega

tilefnislaus  að  mati  kærunefndarinnar  getur  nefndin  úrskurðað  kæranda  til  að  greiða

málskostnað  sem  rennur  í  ríkissjóð.  Aðför  má  gera  án  undangengins  dóms  til  fullnustu

málskostnaðar. Samkvæmt 5. mgr. 5.gr. laganna getur kærunefnd jafnréttismála ákveðið að sá

164 Sigurður Tómas Magnússon: ,,Á rökstólum um sjálfstæðar stjórnsýslunefndir”  bls. 578. 
165Sjá frásögn af aðalfundi Lögmannafélags íslands 2004. Tímarit lögfræðinga 1. hefti 2005 bls. 114. Í greininni

er hugleitt hvort ómöguleiki á að fá lögfræðikostnað málsaðila greiddan af hinu opinbera, í ágreiningsmálum
er varða stjórnsýsluna, takmarki aðgang að ,,réttlæti” og hvort sú staða sé í andstöðu við hugmyndir um
jafnræði aðila kærumála í stjórnsýslunni. 

166Taka ber fram að þrátt fyrir nafngift kærunefndar jafnréttismála er ekki um hefðbundna kærunefnd að ræða,
eins  og hún er  skilgreind  í  þessari  umfjöllun,  enda getur  nefndin fjallað um ágreiningsefni  einkaaðila  í
úrskurðum sínum. 
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sem kæra beinist gegn greiði kæranda kostnað við að hafa kæruna uppi fyrir kærunefndinni

enda sé niðurstaða nefndarinnar kæranda í hag.  Þá er í 6. mgr. ákvæðisins sérstök heimild

sem fjallar um það þegar úrskurður kærunefndarinnar er kæranda í hag en gagnaðili vill ekki

una  úrskurði  kærunefndar  og  höfðar  mál  til  ógildingar  honum  fyrir  dómstólum.  Í  þeim

tilvikum  skal  kærandi  fá  greiddan  málskostnað  úr  ríkissjóði  bæði  fyrir  héraðsdómi  og

Hæstarétti.

Eins og áður segir þarf sérstök lagaheimild að vera til staðar svo kærunefnd sé heimilt að

úrskurða um greiðslu málskostnaðar til málsaðila. Þó er ljóst að afgreiðsla og ákvarðanataka

stjórnvalda getur stundum leitt til tjóns fyrir málsaðila. Sambærileg sjónarmið eiga við um

bótaábyrgð hins opinbera og eiga við á sviði einkaréttarins167, þ.e. sakaregla skaðabótaréttarins

gildir almennt um skaðabótaábyrgð ríkisins.  Hafi stjórnvald ekki farið að lögum eða byggt

ákvarðanir  sínar  á  ómálefnalegum  sjónarmiðum  getur  það  varðað  hið  opinbera

skaðabótaábyrgð.168  Í  UA 27.  ágúst  2012 (7101/2012) reyndi  á  það  hvort  málsaðili  ætti

bótakröfur  vegna  málsmeðferðar  stjórnvalda.   Kvartað  var  yfir  því  að  sveitarfélag  hefði

hafnað að greiða aðila bætur vegna tjóns sem hann taldi hafa hlotist af meðferð á máli er laut

að umgengni hans við dóttur sína.  Umboðsmaður Alþingis lauk athugun sinni með bréfi, með

vísan til 1. mgr. 10. gr. laga nr. 85/1997, um umboðsmann Alþingis.  Taldi umboðsmaður það

vera verkefni dómstóla fremur en umboðsmanns að taka afstöðu til mögulegrar bótaskyldu

stjórnvalda og fjárhæðar skaðabóta. Benti hann á að þar kynni að reyna á almennar reglur

skaðabótaréttarins og nauðsyn væri jafnframt að afla og leggja mat á sönnunargögn um atvik

máls.  Umboðsmaður  lauk  því  umfjöllun  sinni  um málið.   Í  málinu  fylgir  umboðsmaður

almennri reglu stjórnsýsluréttarins sem gildir um málskostnað í ólögfestum tilvikum.  Vísar

umboðsmaður kvartanda á dómstóla og að það heyri undir verkefni þeirra taka afstöðu til

mögulegrar bótaskyldu stjórnvalda. 

Í Hrd. 30. október 2008 (70/2008) reyndi á það hvort aðili stjórnsýslumáls ætti kröfu um

málskostnað úr hendi ríkissins fyrir  útlögðum kostnaði vegna lögfræðiaðstoðar.  Stefnendur

höfðu  notið  lögfræðiaðstoðar  við  umsókn  til  landbúnaðarráðherra  um leyfi  til  byggingar

varnargarðs  og  einnig  vegna  kvörtunar  til  umboðsmanns  Alþingis.  Kröfðust  stefnendur

skaðabóta úr hendi íslenska ríkissins vegna tjóns, sem þeir töldu sig hafa orðið fyrir í formi

útlagðs kostnaðar við málarekstur á stjórnsýslustigi.  Um þetta segir Hæstiréttur: 

167 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 133. 
168 Viðar Már Matthíasson: Skaðabótaréttur, bls. 588. 

77



,Það er meginregla íslensks réttar að borgararnir verði sjálfir að bera þann kostnað sem
þeir hafa af erindum sínum til stjórnvalda og málarekstri fyrir þeim. Hið sama á við um
þann kostnað, sem þeir kunna að hafa af því að leita álits umboðsmanns Alþingis. Kjósi
þeir að nota aðstoð sérfræðinga við slík erindi og hafi af því kostnað geta þeir ekki krafist
þess  að  sá  kostnaður  verði  þeim  bættur,  þótt  erindið  eða  málareksturinn  verði
árangurslaus. Þarf sérstaka lagaheimild til svo unnt sé að krefjast greiðslu slíks kostnaðar
úr hendi stjórnvalda. Áfrýjendur telja sig hafa orðið fyrir tjóni vegna þess að útlagður
kostnaður  ónýttist  þeim  vegna  annmarka  á  málsmeðferð  og  niðurstöðu
landbúnaðarráðuneytis á máli þeirra. Skilyrði þess að unnt sé að líta svo á, að um tjón sé
að ræða, sem áfrýjendur eigi rétt á að fá bætt á grundvelli reglna skaðabótaréttar, eru að
orsakatengsl  séu  milli  saknæmrar  og  ólögmætrar  háttsemi  starfsmanna
landbúnaðarráðuneytisins og þess að hinn útlagði kostnaður ónýttist.

Í ofangreindri tilvitnun gerir Hæstiréttur glögglega grein fyrir þeirri meginreglu að stjórnvöld

verði almennt ekki krafin um málskostnað nema lagaheimild sé fyrir hendi.   Í málinu voru

gerðar  margvíslegar  athugasemdir  við  málsmeðferð  ráðuneytisins.  Fallist  var  á  að

málsmeðferð  og  niðurstaða  landbúnaðarráðuneytisins  hefði  falið  í  sér  brot  á  ákvæðum

stjórnsýslulaga og var málsmeðferðin því talin ólögmæt.  Svo veigamiklir annmarkar voru á

afgreiðslu ráðuneytissins að Hæstiréttur taldi að skilyrði um saknæmi væri einnig fullnægt og

að ríkið bæri skaðabótaábyrgð á tjóni málsaðila.  Íslenska ríkið  var því dæmt til að greiða

stefnendum útlagðan kostnað vegna reksturs stjórnsýslumáls sem og kostnað vegna vinnu við

að senda erindi til umboðsmanns Alþingis.  

Ljóst er af dómi Hæstaréttar að stjórnvöld verða ekki krafin um málskostnað án þess að

lagaheimild sé til staðar eða skilyrði skaðabótaábyrgðar séu fyrir hendi.  Sú niðurstaða felur í

raun í sér að kærunefndir geti almennt ekki gert stjórnvöldum að greiða málskostnað að kröfu

kæranda. Það fellur almennt utan við valdheimildir kærunefnda að fjalla um skaðabótaskyldu

stjórnvalda á tjóni sem kemur til vegna ákvarðana þeirra.  Jafnvel þó svo að viðurkennd væri

sök  stjórnvalds  og  að  verulegir  annmarkar  hefðu  verið  á  afgreiðslu  máls  á  fyrsta

stjórnsýslustigi verður ekki séð að kærunefnd geti, án lagastoðar, gert því stjórnvaldi að greiða

málskostnað kæranda.  Slíka kröfu þyrfti því ávallt að sækja fyrir dómstólum ef lagaheimild

er ekki til staðar.  Um fjárhagslega ábyrgð á störfum sjálfstæðra stjórnsýslunefnda gilda jafnan

sambærilegar reglur og eiga við um almenna framkvæmdarvaldshafa. Enda þótt kærunefndir

falli utan valdsviðs ráðherra í hefðbundnum skilningi er það ekki svo að ríkið sé undanskilið

skaðabótaábyrgð á athöfnum þeirra.169 

Nátengt ofangreindu athugun er spurningin um það hvort kærunefnd geti gert málsaðilum

að greiða málskotsgjöld áður en nefnd tekur mál til afgreiðslu.  Við umfjöllun á því álitaefni

ber að hafa í huga að stjórnsýslan er lögbundin. Í því felst m.a. að ákvarðanir stjórnvalda þurfa

169 Friðgeir Björnsson: Úrskurðarnefndir í stjórnsýslunni, bls. 21-22.
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að eiga sér stoð í lögum.170 Það er meginregla stjórnsýsluréttar að einstaklingar og lögaðilar

þurfa ekki að greiða fyrir afgreiðslu mála hjá stjórnvöldum. Þjónustu stjórnvalda skal því veitt

borgara að kostnaðarlausu nema sérstök lagaheimild standi til  gjaldheimtu.171   Það er því

meginregla íslensks réttar að málskot til kærunefndar sé ókeypis fyrir kæranda nema lög kveði

á  um  annað.   Stjórnvöld  verða  almennt  sjálf  að  standa  að  þeim  kostnaði  sem  hlýst  af

undirbúningi, rannsókn og afgreiðslu máls.  Opinber þjónusta er rekin af almannfé og skal

veitt án endurgjalds nema löggjafinn hafi ákveðið annað með lögum.172

Kærunefndum hefur, í lögum, verið fengin heimild til að heimta gjald fyrir málsskot.  Í því

sambandi  má  nefna  9.  gr.  samkeppnislaga  nr.  44/2005  um  kæru  til  áfrýjunarnefndar

samkeppnismála  en  í  4.  mgr.  ákvæðisins  segir  að  með  kæru til  nefndarinnar  skuli  fylgja

málskotsgjald,  að  upphæð  200.000.-  krónur  og  rennur  gjaldið  í  ríkissjóð.  Skal  nefndin

endurgreiða  gjaldið  ef  kærandi  vinnur  málið.  Áfrýjunarnefnd samkeppnismála  tekur  kæru

ekki til meðferðar nema málskotsgjald sé greitt.  Í athugasemdum með 1. gr. frumvarps því er

varð  að  lögum  nr.  14/2011  um  breytingu  á  samkeppnislögum,  nr.  44/2005,  með  síðari

breytingum, segir m.a. að tilgangur með tilkomu málskotsgjalds sé að stuðla að skilvirkni og

tryggja  að  fyrirtæki  taki  þátt  í  þeim  kostnaði  sem  fellur  á  ríkið  vegna  starfa

áfrýjunarnefndarinnar.  Er sérstaklega tekið fram að þau mál sem fara fyrir nefndina varði

ávallt atvinnustarfsemi og því eru það sjaldnast einstaklingar sem eru aðilar málsins. Því eigi

ekki  við sömu neytendaverndarsjónarmið varðandi  málskot og því fremur réttlætanlegt að

málsaðilar  taki  þátt  í  að  greiða  kostnað  af  umfjölluninni.  Jafnframt  var  talið  að  sérstakt

málskotsgjald  stuðlaði  að  því  að  málum  yrði  ekki  skotið  til  áfrýjunarnefndar  nema

viðkomandi hefði raunverulega hagsmuni af málskotinu.173 

Þá má einnig nefna úrskurðarnefnd fjarskipta- og póstmála.  Í 5. og 6. mgr. 13. gr. laga nr.

69/2003  um  Póst-  og  fjarskiptastofnun  er  fjallað  um  málskotsgjald  til  úrskurðarnefndar

fjarskipta-  og  póstmála.   Skal  einungis  taka  gjald  vegna  málskots  fjarskiptafyrirtækja  og

póstrekenda  til  nefndarinnar.  Gjaldið  skal  taka  mið  af  kostnaði  vegna  þóknunar

nefndarmanna,  reksturs  málsins  fyrir  nefndinni,  starfsaðstöðu,  sérfræðiaðstoðar  og

gagnaöflunar. Skal sá málsaðili sem tapar máli að jafnaði greiða málskostnað og ber nefndinni

170 Páll Hreinsson: ,,Lagaáskilnaðarregla atvinnufrelsisákvæðis stjórnarskrárinnar”,  bls. 401-402.
171 Gylfi Knudsen: ,,Ættarmark álögunnar.”, bls. 315. og Páll Hreinsson: Þjónustugjöld,  bls. 3.
172 Páll Hreinsson: Þjónustugjöld,  bls. 3.
173 Þskj. 144, 139. lögþ. 2010 – 11, bls. 2-3 (óbirt í A-deild Alþt.) Í athugasemdum frumvarps er einnig vísað til

þess að í Danmörku er fyrirkomulagið með svipuðum hætti. Þar starfar áfrýjunarnefnd samkeppnismála en til
hennar má skjóta ákvörðunum danska samkeppniseftirlitsins. Í reglugerð um áfrýjunarnefndina er kveðið á
um 5.000 DKR málskotsgjald sem skylt er að greiða til þess að nefndin taki mál til skoðunar. 
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að  kveða  á  um  fjárhæð  og  skiptingu  gjalds  í  úrskurðarorðum  sínum.   Notendum

fjarskiptaþjónustu  og  Póst-  og  fjarskiptastofnun  er  ekki  gert  að  greiða  málskotsgjald.

Kostnaður  vegna málskots  þeirra  til  úrskurðarnefndar  greiðist  úr  ríkissjóði.  Skal  ráðherra

mæla fyrir í reglugerð m.a. um málskotsgjöld og kostnað lögaðila.174

Samkvæmt framansögðu skal málsmeðferð fyrir stjórnvöldum almennt vera ókeypis nema

lög  kveði  á  um  annað.   Án  slíkra  heimilda  í  lögum  er  kærunefndum  óheimilt  að  gera

málsaðilum að greiða málskotsgjald.  Þegar heimild fyrir gjaldtöku er komið á í lögum virðist

fremur  vera  tilhneiging  til  að  koma  á  málskotsgjaldi  með  því  fyrirkomulagi  að  einungis

fyrirtæki  eða  lögaðilum  sé  gert  að  taka  þátt  í  þeim  kostnaði  sem  fellur  vegna  starfa

kærunefnda.  

4.11. Er kærunefnd heimilt að taka mál til afgreiðslu ef kærufrestur er liðinn?

Það álitamál hvort kærunefndum sé skylt að vísa frá máli, eftir að kærufrestur er liðinn, er

fjölþættari en horfir við í fyrstu.  Lítur álitaefnið m.a. að því hvort eftirlitshlutverk kærunefnda

nái út fyrir heimild þeirra til að úrskurða í kærumálum og hvort ákvæði stjórnsýslulaganna um

kærufrest eigi einnig við um sjálfstæðar kærunefndir.  

Með setningu stjórnsýslulaganna var lögfestur almennur þriggja mánaða frestur til að kæra

stjórnvaldsákvarðanir.  Var talið nauðsynlegt að binda í lög ákveðinn kærufrest til  þess að

skapa festu í stjórnsýsluframkvæmd og til að koma í veg fyrir að gömul mál, sem erfitt gæti

verið að upplýsa, væru kærð.  Markmiðið með kærufresti er jafnframt að stuðla að því að

stjórnsýslumál séu til lykta leidd eins fljótt og mögulegt er. Telji aðili rétt að kæra ákvörðun

stjórnvalda ber honum að gera það án ástæðulauss dráttar. Í 1. mgr. 27. gr. stjórnsýslulaga er

mælt fyrir um almennan frest til að kæra ákvarðanir stjórnvalda.  Segir þar að kæru skuli bera

fram innan þriggja mánaða frá því að aðila máls var tilkynnt um stjórnvaldsákvörðun, nema

lög mæli á annan veg.  Ef ekki er mælt fyrir um kærufrest í sérákvæði um kæruheimild eiga

ákvæði stjórnsýslulaganna um kærufrest almennt við um kærur til kærunefnda. Þau ákvæði

sérlaga sem mæla fyrir um lengri eða styttri kærufresti ganga m.ö.o. framar hinu almenna

ákvæði stjórnsýslulaganna. Sé ekki mælt fyrir um sérstakan kærufrest til  úrskurðarnefndar

gildir hin almenna regla stjórnsýslulaga.  Í athugasemdum með 27. gr. frumvarps því er varð

að stjórnsýslulögunum kemur fram að æskilegt sé að ekki séu settir styttri kærufrestir í lög

174Samkvæmt 6. gr. reglugerðar nr. 36/2009 um úrskurðarnefnd fjarskipta- og póstmála nemur málskotsgjald til
nefndarinnar 150.000 kr. Málskotsgjaldið skal fylgja með kæru fjarskiptafyrirtækis og/eða póstrekanda til
úrskurðarnefndar og skal endurgreiða gjaldið ef málið vinnst fyrir nefndinni. Úrskurðarnefnd tekur ekki kæru
til meðferðar nema málskotsgjald fylgi.
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nema  brýn þörf  verði  talin  á.175 Þrátt  fyrir  framangreind  ummæli  er  ekki  er  óalgengt  að

lögfestur sé sérstakur kærufrestur til úrskurðarnefnda sem er styttri en hinn almenni frestur

segir til um. Sem dæmi má nefna að kæra til úrskurðarnefndar fjarskipta- og póstmála skal

berast  innan  fjögurra  vikna  frá  því  að  kæranda  varð  kunnugt  um  ákvörðun  Póst-  og

fjarskiptastofnunar sbr. 1. mgr. 13. gr. laga nr. 69/2003 um Póst- og fjarskiptastofnun. Þá er

kærufrestur  til  úrskurðarnefndar  umhverfis-  og  auðlindamála  einn  mánuður  frá  því  að

kæranda varð kunnugt um ákvörðun sbr. 2. mgr. 4. gr. laga nr. 130/2011 um úrskurðarnefnd

umhverfis- og auðlindamála. Kærufrestur til nefndarinnar er þó breytilegur eftir því á hvaða

lögum hin kærða ákvörðun byggist  á.   Samkvæmt 22. gr.  upplýsingalaga nr.  140/2012 er

kærufrestur til Úrskurðarnefndar um upplýsingamál 30 dagar frá því að ákvörðun var tilkynnt

kæranda.   Þegar  kærufrestur  sem kveðið  er  á  um í  sérlögum er  styttri  en  hinn  almenni

kærufrestur má segja að um sé að ræða undantekningu frá þeim lágmarksrétti sem aðilum

máls er tryggður í stjórnsýslulögunum.   

Almennt gildir sú regla að kærufrestur byrjar að líða þegar aðila hefur verið tilkynnt um

ákvörðun stjórnvalds. Sé ákvörðunin tilkynnt skriflega hefst kærufresturinn þegar tilkynning

berst aðila. Í 27. gr. stjórnsýslulaganna eru þó tilgreind tilvik sem leiða til þess að kærufrestur

rofnar t.d. þegar aðili óskar eftir rökstuðningi eða endurupptöku máls. Þá er æðra stjórnvaldi

heimilt í sérstökum tilvikum að lengja kærufrest áður en hann rennur út samkvæmt 6. mgr. 27.

gr. laganna ef sérstakar ástæður réttlæta lengri frest,  svo sem ef tafir hafa orðið hjá lægra

stjórnvaldi á að veita aðila aðgang að gögnum.  Í 28. gr. stjórnsýslulaga er svo fjallað um

réttaráhrif þess að kæra berst að liðnum kærufresti.  Í ákvæðinu segir að hafi kæra borist að

liðnum kærufresti skuli vísa henni frá, nema afsakanlegt verði talið að kæran hafi ekki borist

fyrr, eða að veigamiklar ástæður mæla með því að kæran verði tekin til meðferðar. Kæru skal

þó ekki sinnt ef meira en ár er liðið frá því að ákvörðun var tilkynnt aðila.  Í ákvæðinu eru því

tilteknar  tvær  veigamiklar  undantekningar  frá  almennri  reglu  stjórnsýslulaganna  um

kærufrest.  Sem dæmi um hvað atvik geta talist afsakanleg samkvæmt ákvæðinu má t.d. nefna

þau tilvik sem lægra sett stjórnvald hefur vanrækt að veita rökstuðning fyrir ákvörðun sinni

eða aðila máls var ekki leiðbeint um rétt  sinn til  að kæra ákvörðun stjórnvalds. Í þessum

tilvikum kæmi til greina að beita 1. tölul. 28. gr. stjórnsýslulaganna.176  Úrskurðaraðila ber

sjálfum að kanna hvort kæra hafi borist innan lögbundins kærufrests og ber æðra stjórnvaldi

175 Alþt. 1992-1993, A-deild, bls. 3307

176 Páll Hreinsson: ,,Stjórnsýslulögin”, bls. 272. 
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eða úrskurðarnefnd að vísa máli frá, að eigin frumkvæði, berist kæra að liðnum kærufresti.177

Þó kæruleið til kærunefnda byggi á sérstakri kæruheimild en ekki 26. gr. stjórnsýslulaga er

ekki þar með sagt að önnur ákvæði stjórnsýslulaganna eigi ekki við um málsmeðferð fyrir

kærunefnd.  Í ljósi þess að ákvæði stjórnsýslulaga, m.a. um kærufrest, eiga almennt einnig við

um sjálfstæðar stjórnsýslunefndir nema sérlög mæli fyrir um annars konar málsmeðferð eiga

ákvæði 28. gr.  laganna jafnan einnig við um kærur til  kærunefnda.   Sérákvæði sem fjalla

sérstaklega  um þá aðstöðu þegar  kæra  berst  að liðnum kærufresti  ganga framar  almennu

ákvæði 28. gr. stjórnsýslulaganna. Þau ákvæði stjórnsýslulaganna sem ekki hafa sérstaklega

verið undanskilin við afgreiðslu mála hjá úrskurðarnefnd, eiga áfram við um málsmeðferð

kærumála til nefndarinnar.  Ákvæði sérlaga kunna að ganga framar hinu almenna ákvæði en

sé ekkert mælt fyrir um sérstaka málsmeðferð fyrir kærunefnd í andstöðu við 28. gr. laganna

gildir hin almenn regla.  Stundum er allur vafi tekinn af í þessum efnum og í sérlögum sem

mæla fyrir um kæruheimild til kærunefndar er berum orðum tekið fram að um meðferð mála

hjá nefndinni fari eftir VII. kafla stjórnsýslulaganna.178   Má í þessu sambandi benda á UA 24.

mars 2006 (4521/2005) Kvartandi hafði kært úrskurð stjórnar Lánasjóðs íslenskra námsmanna

til málskotsnefndar Lánasjóðs íslenskra námsmanna.  Málskotsnefndin vísað erindi kvartanda

frá  vegna  þess  að  þriggja  mánaða  kærufrestur  var  liðinn  þegar  málinu  var  skotið  til

nefndarinnar. Kvörtun leit m.a. að því að aðila máls hafði ekki verið nægjanlega leiðbeint um

kæruheimild  til  málskotsnefndar.   Umboðsmaður  rakti  ákvæði  28.  gr.  stjórnsýslulaga  nr.

37/1993 og meginreglu hennar um að vísa skuli kæru frá ef hún berst að liðnum kærufresti

nema þær ástæður sem tilgreindar eru í 1. mgr. greinarinnar eigi við.  Í lögum nr. 21/1992 um

Lánasjóð  íslenskra  námsmanna  var  ekki  að  finna  sjálfstæð  fyrirmæli  um  kærufrest  til

málskotsnefndarinnar.  Taldi umboðsmaður því að hin almenn regla 28. gr. stjórnsýslulaga

ætti við í málinu.  Nefndinni hefði því borið að meta það hvort afsakanlegt væri að kæran

hafði ekki borist fyrr og hvort réttlætingarástæður 28. gr. stjórnsýslulaga ættu við í málinu.

Að þessu virtu var það m.a. niðurstaða umboðsmanns að málskotsnefndin hefði átt að afla

gagna um það, sbr.  10.  gr.  stjórnsýslulaga,  hvort  stjórn lánasjóðsins hafði veitt  aðila máls

nægjanlegar kæruleiðbeiningar í samræmi við 2. mgr. 20. gr. laganna. 

Um tengsl  ákvæða  stjórnsýslulaga  um kærufrest  og  annarra  laga  sem mæla  fyrir  um

kærufrest til úrskurðarnefndar var fjallað í  UA 31. desember 2003 (3712/2003)  Kvörtun til

177 Páll Hreinsson: ,,Stjórnsýslulögin”, bls. 271. 
178 Sjá t.d. 4. mgr. 22. gr. upplýsingalaga nr. 140/2012, 6. mgr. 12. gr. laga um atvinnuleysistryggingar nr.

54/2006 og 9. mgr. 9. gr. laga um almannatryggingar nr. 100/2007. 
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umboðsmanns laut að úrskurði kærunefndar útboðsmála þar sem kæru fyrirtækis var vísað frá

þar sem hún hafði  ekki  borist  innan kærufrests.   Kæra til  nefndarinnar  varðaði  ákvörðun

Ríkiskaupa um val á þátttakendum í lokuðu útboði vegna lögreglukerfa.  Í 1. mgr. 78. gr.

þágildandi laga um opinber innkaup nr. 94/2001 var mælt fyrir um sérstakan kærufrest.  Sagði

í ákvæðinu að kæra skyldi borin skriflega undir kærunefnd útboðsmála innan fjögurra vikna

frá því kærandi vissi eða mátti  vita um ákvörðun, athöfn eða athafnaleysi  sem hann taldi

brjóta gegn réttindum sínum. Kvartandi hélt því fram að honum hefði aldrei borist símbréf frá

Ríkiskaupum þar sem tilkynnt hefði verið um ákvörðun stofnunarinnar. Fram kom í svörum

kærunefndar til umboðsmanns að nefndin teldi að ákvæði 1. mgr. 78. gr. laga um opinber

innkaup væri ,,skýrt og tæmandi” hvað varðar kærufrest og að ekkert svigrúm væri til að gefa

lengri frest.  Þar sem ekki var vísað með neinum hætti í lögunum til ákvæða stjórnsýslulaga

taldi  nefndin  að  hvorki  ákvæði  28.  gr.  né  27.  gr.  stjórnsýslulaga.  ætti  við  í  málum fyrir

nefndinni.  Lög  um opinber  innkaup  væru  sérreglur  sem gengu  framar  almennum reglum

stjórnsýslulaganna.  Þá kom einnig fram í svörum nefndarinnar að kærunefnd útboðsmála

væri ekki „æðra stjórnvald“ í skilningi VII. kafla laganna, heldur sjálfstæð úrskurðarnefnd.

Taldi nefndin því að sá kærufrestur sem mælt  væri fyrir  um í 27.  gr.  stjórnsýslulaga ætti

einungis við um stjórnsýslukæru til ráðherra, en ekki um málskot til kærunefndar útboðsmála.

Umboðsmaður  Alþingis  sagði  að í  stjórnsýslulögunum fælust  ákveðnar  lágmarkskröfur  til

málsmeðferðar stjórnvalda og að ekki yrði vikið frá málsmeðferðarreglum þeirra nema að því

leyti sem slík heimild yrði skýrlega ráðin af lögum eða lögskýringargögnum.  Umboðsmaður

taldi orðalag 1. mgr. 78. gr. laga um opinber innkaup sambærilegt ýmsum öðrum sérákvæðum

laga um kærufresti og þó svo að orðalag ákvæðisins gerði ekki ráð fyrir því að litið yrði til

almennra reglna 28. gr. stjórnsýslulaga gæti það ekki eitt og sér ráðið úrslitum í málinu.  Þá

yrði ekki ráðið af lögskýringargögnum að það hafi verið afstaða löggjafans að ekki þyrfti að

taka tillit til almennra reglna stjórnsýslulaga við umfjöllun máls. Taldi umboðsmaður því að

kærunefndinni  hefði  ekki  verið  heimilt  að  vísa  máli  frá  á  þeim  grundvelli  að  28.  gr.

stjórnsýslulaga  ætti  ekki  við  um  málsmeðferð  fyrir  nefndinni.   Var  það  niðurstaða

umboðsmanns  að  frávísun  kærunefndar  útboðsmála  hefði  ekki  verið  byggð  á  réttum

lagagrundvelli. 

Af framangreindu áliti er ljóst að úrskurðarnefndir innan stjórnsýslunnar þurfa að gæta

reglna stjórnsýslulaganna sem geta leitt til frávika frá kærufresti jafnvel þó svo að mælt sé

fyrir um sérstakan kærufrest í sérlögum.  Þarf skýrt að koma fram í lögum ef ætlunin er að 28.
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gr. stjórnsýslulaga skuli ekki eiga við um málsmeðferð fyrir úrskurðarnefnd. Lagasetning og

gerð  lagafrumvarpa  virðist  almennt  taka  mið  af  þessum  meginreglum.  Í  handbók  um

undirbúning og frágang lagafrumvarpa sem höfð er til hliðsjónar við samningu lagafrumvarpa

hjá ráðuneytum segir m.a. að óþarft sé að endurtaka málsmeðferðarreglur stjórnsýslulaga í

öðrum lögum. Í þeim tilvikum sem talin sé þörf á að þrengja málsmeðferðarreglur þær sem

gilda samkvæmt stjórnsýslulögunum, t.d. um kærufresti, er mikilvægt að hin þrengri regla sé

skýr.  Þá  er  einnig  talið  æskilegt  að  fram komi í  athugasemdum með  lagafrumvarpi  hver

ástæðan sé fyrir  því að þrengri  málsmeðferðarreglur sé settar  fremur en að láta almennar

reglur stjórnsýslulaganna  gilda.179

Í  þessu  sambandi  er  einnig  verðugt  að  minnast  á  Hrd.  2005,  bls.  2700  (46/2005).

Byggingarfulltrúinn í  Reykjavík  hafði  veitt  X byggingarleyfi  til  að byggja  bílskúr  og var

ákvörðunin staðfest af borgarstjórn Reykjavíkur. Nágrannar X gerðu athugasemdir við útgáfu

leyfisins  í  erindi  til  byggingarfulltrúa  en  kærðu  ekki  ákvörðunina  til  úrskurðarnefndar

skipulags-  og byggingarmála fyrr  en nokkru síðar.  Fyrir  úrskurðarnefndinni  krafðist  X að

málinu yrði vísað frá þar sem kæra hafði borist nefndinni eftir að lögbundinn kærufrestur var

liðinn. Nefndin hafnaði því að vísa ætti málinu frá og tók málið til efnislegrar athugunar. Svo

fór að úrskurðarnefnd skipulags- og byggingarmála felldi byggingarleyfið úr gildi og höfðaði

X þá mál fyrir Héraðsdómi Reykjavíkur. Byggði X kröfur sínar  m.a. á því að kærufrestur

hefði  verið  liðinn  þegar  kæra  barst  úrskurðarnefndinni. Í  dómi  héraðsdóms  var  þessum

málsástæðum hafnað.  Taldi dómurinn með hliðsjóð af 28. gr. stjórnsýslulaganna að rétt hafi

verið af úrskurðarnefnd skipulags- og byggingarmála að taka kæruna til efnismeðferðar, þrátt

fyrir að hún hefði borist of seint.  Úrskurður nefndarinnar var þó felldur úr gildi af öðrum

ástæðum.  Hæstiréttur staðfesti niðurstöðu héraðsdóms en þó á allt öðrum forsendum. Komst

dómurinn að þeirri niðurstöðu að úrskurðarnefndinni hefði ekki verið heimilt að taka kæruna

til efnislegrar meðferðar þar sem að kærufrestur var útrunninn. Er í stuttum dómi Hæstaréttar

hvergi vikið að 28. gr. stjórnsýslulaga og þá hvort afsakanlegt gæti talist að kæran hefði ekki

borist fyrr, þrátt fyrir að það lægi ljóst fyrir í málinu að vankantar höfðu verið á leiðbeiningum

Reykjavíkurborgar  á  kæruheimild  aðila  og  meðferð  erinda  kæranda  vegna  málsins.   Af

fátæklegum rökstuðningi Hæstaréttar í ofangreindu máli er erfitt að draga afgerandi ályktanir.

Niðurstaða  Hæstaréttar  er  þó  vissulega  athyglisverð  þegar  kemur  að  túlkun  á  28.  gr.

stjórnsýslulaganna  og  tengsl  ákvæðisins  við  sjálfstæðar  kærunefndir  og  sérstakar

kæruheimildir.  Þó framangreind niðurstaða Hæstaréttar gefi tilefni til að ætla að óvissa ríki

179 Handbók um undirbúning og frágang lagafrumvarpa, bls. 38-39. 
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um gildi 1. mgr. 28. gr. stjórnsýslulaga þegar kemur að sjálfstæðum stjórnsýslunefndum og

sérstökum kæruheimildum er vandséð að sú ályktun verði fengin af forsendum dómsins.180

Alla  jafnan  verður  kæra  að  berast  innan þess  frests  sem tiltekinn  er  í  27.  og  28.  gr.

stjórnsýslulaga.  Einstök lagaákvæði geta  vikið frá almennri reglu stjórnsýslulaganna hvort

sem það er til lengingar eða styttingar á kærufresti.  Þýðing lagaákvæða sem mæla fyrir um

ákveðinn kærufrest er m.a. sú að kærandi hefur enga kröfu til þess að kæru hans sé sinnt ef

hún berst ekki fyrr en að kærufrestur er liðinn. Hitt er annað mál hvort kærustjórnvaldi sé

heimilt  að taka mál  til  meðferðar sem berst  eftir  að kærufrestur er  liðinn.  Það fer  því að

nokkru eftir túlkun á þeim lagaákvæðum sem við eiga hvort úrskurðarnefnd sé heimilt að taka

mál til afgreiðslu þó kærufrestur sé liðinn. Sérákvæði kunna að mæla fyrir um rýmri heimild

fyrir kærunefnd til að úrskurða í málum sem berast seint.  Þegar slíkum ákvæðum sleppir

verður að telja að þeim kærum sem berast eftir að kærufrestur er liðinn skuli vísað frá.  Berist

kæra eftir að kærufrestur er liðinn og engar lögmæltar afsökunarástæður eru fyrir því að kæra

hafi ekki borist fyrr er kærustjórnvaldi óheimilt að taka mál til afgreiðslu.181  

UA 26. október 2000  (2770/1999) Málsatvik voru þau að A sótti  um að hefja nám til

atvinnuflugmanns hjá Flugskóla Íslands í janúar 1997 en kvartanda var meinað að taka próf

hjá  skólanum  á  þeim  grundvelli  að  hann  uppfyllti  ekki  skilyrði  um  inngöngu  í  námið.

Ákvörðun þessi var kærð til samgönguráðuneytisins eftir að ársfrestur 28. gr. stjórnsýslulaga

hafði runnið út.  Ráðuneytið tók málið þó til skoðunar en staðfesti ákvörðun Flugskóla Íslands

um að meina honum að taka próf við skólann.  Umboðsmaður rakti ákvæði 27. og 28. gr.

stjórnsýslulaga um stjórnsýslukærur og ástæður þess að lögfest voru ákvæði um almennan

kærufrest.  Benti hann á að meira en ár hafði verið liðið frá því að ákvörðun var tilkynnt aðila

þegar  kæra  barst  ráðuneytinu.  Samkvæmt  skýru  orðalagi  2.  mgr.  28.  gr.  laganna  hefði

ráðuneytinu borið að vísa stjórnsýslukærunni frá því ekki væri gert ráð fyrir að afsakanlegar

ástæður gætu réttlætt frávik frá því ákvæði.  Þó svo að samgönguráðuneytinu hafi ekki verið

heimilt  að  taka  erindi  kvartanda  til  umfjöllunar  sem  stjórnsýslukæru  samkvæmt

stjórnsýslulögum taldi  umboðsmaður  að  ráðuneytinu hefði  verið heimilt  að  taka  málið  til

skoðunar í  ljósi  stjórnarfarslegrar stöðu ráðherra samkvæmt 14. gr.  stjórnarskrárinnar,  sbr.

einnig 9.  gr.  þágildandi laga nr.  73/1969, um Stjórnarráð Íslands.  Þar sem ráðuneyti  hafi

180 Í ritsjórnargrein Tímarits lögfræðinga í desember 2005 “Stjórnsýsluréttur eða réttarfar? - Hugleiðingar um
dóm Hæstaréttar 16. júní 2005 í máli nr. 46/2005” er niðurstaða Hæstaréttar gerð að umfjöllunarefni. Spyr
höfundur m.a. að því hvort skilja beri dóm Hæstaréttar með þeim hætti að 1. mgr. 28. gr. stjórnsýslulaga eigi
ekki  við  um  sjálfstæðar  stjórnsýslunefndir.  Í  niðurlagi  greinarinnar  veltir  höfundur  því  fyrir  sér  hvort
Hæstarétti hafi e.t.v. láðst að gera greinamun á stjórnsýslurétti og réttarfari.

181 Ólafur Jóhannesson: Stjórnarfarsréttur, bls. 298.
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eftirlit með starfrækslu stofnana sem undir þau heyra sé þeim heimilt að taka mál til skoðunar

á grundvelli eftirlitsheimildar ráðherra. Segir í áliti umboðsmanns: ,,Erindi til ráðuneytis, sem

felur  í  sér beiðni um endurskoðun ákvörðunar  lægra setts  stjórnvalds,  en berst  að liðnum

kærufresti,  getur  gefið  ráðuneytinu  tilefni  til  efnislegrar  athugunar  á  því  á  grundvelli

eftirlitsheimildar  ráðuneytis  með  lægra  settu  stjórnvaldi.  Í  kjölfar  slíkrar  athugunar  kann

ráðuneytinu að vera unnt að beita ákveðnum úrræðum telji það málið gefa tilefni til  þess.

Aðstæður kunna til dæmis að vera með þeim hætti að ráðuneytið telji rétt að beina því til

lægra  setts  stjórnvalds  að  endurupptaka  mál  á  grundvelli  24.  gr.  stjórnsýslulaga.  Í  því

sambandi skal bent á að ákvæði 2. mgr. 24. gr. stjórnsýslulaga um tímafresti við endurupptöku

máls eru rýmri en tímafrestir samkvæmt 27. og 28. gr. laganna.” 

Samkvæmt áliti umboðsmanns eru engar afsakanlegar ástæður sem geta réttlætt frávik frá

ársreglu 2. mgr. 28. gr. stjórnsýslulaga.  Kæru verður ekki sinnt ef meira en ár er liðið frá því

að ákvörðun var tilkynnt aðila.  Eftir að kærufrestur er sannanlega liðinn getur kærandi ekki

lengur gert kröfu um að kærustjórnvald taki mál hans til afgreiðslu.182 Þá verður ekki talið að

kærunefndir geti, með sama hætti og ráðherra, tekið mál til skoðunar eftir að kærufrestur er

liðinn  á  grundvelli  eftirlitshlutverks  nefndar.   Grundvallarmunur  er  á  eftirlitshlutverki

kærunefnda  og  stjórnarfarslegrar  stöðu  ráðherra  gagnvart  lægra  settum  stjórnvöldum  og

eftirlitsheimildum hans.  Kærunefndir skera úr um ágreining milli aðila að stjórnsýslumálum á

grundvelli stjórnsýslukæra. Hafa þær ekki sambærilegar heimildir og ráðherra hefur til að gefa

fyrirmæli  um  afgreiðslu  eða  afdrif  máls  þegar  kæruheimild  sleppir.  Sjálfstæðar

úrskurðarnefndir  hafa  ekki  stjórnunarheimildir  líkt  og  ráðherra  hefur  með  lægra  settum

stjórnvöldum.  Verður því ekki séð að kærunefndum sé heimilt að taka mál til afgreiðslu í

þeim tilvikum sem kærufrestur er liðinn þegar kæra berst nefnd. 

4.12. Litispendens áhrif

Sökum  náinna  tengsla  við  viðfangsefnið  er  í  umfjöllun  um  valdheimildir  kærunefnda

óumflýjanlegt að fara nokkrum orðum um lis pendens regluna eða litispendens áhrif eins og

hún hefur  verið nefnd. Reglan sem fjallar  um heimildir  úrskurðaraðila  til  að taka mál  til

meðferðar er þó hvergi nefnd á nafn í lögum. Með reglunni er reynt að koma í veg fyrir að

fjallað sé um mál á tveimur stjórnsýslustigum á sama tíma. Í  athugasemdum með 24. gr.

frumvarps því er varð að stjórnsýslulögum er reglunni þó gerð skil.  Þar segir:  

182 Jens Garde, o.fl.: Forvaltningsret. almindelige emner, bls. 292.
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Mál verður ekki endurupptekið ef einhver aðila þess hefur kært málið til æðra stjórnvalds
áður  en  beiðni  um  endurupptöku  málsins  hefur  komið  fram.  Ef  óskað  er  eftir
endurupptöku áður en mál er kært bæri æðra stjórnvaldi almennt að vísa málinu frá af
þeim sökum. Eftir að ný ákvörðun hefði svo verið tekin í málinu af hinu lægra stjórnvaldi
væri aðila heimilt að kæra málið á ný.

Þótt reglan sé tilgreind í athugasemdum frumvarps með ákvæði er varðar endurupptöku máls

hjá stjórnvöldum er ljóst að hún á einnig við um kærunefndir og þá sem hafa það hlutverk að

endurskoða ákvarðanir lægra settra stjórnvalda. Bæði úrskurðaraðila og lægra settu stjórnvaldi

er gert að vísa frá máli ef kæra eða endurupptökubeiðni hefur borist áður en mál kemur til

afgreiðslu þeirra. Berist kæra til kærustjórnvalds ber lægra settu stjórnvaldi að vísa frá síðar

tilkomnum endurupptökubeiðnum.  Berist endurupptökubeiðni lægra settu stjórnvaldi áður en

ákvörðun er kærð til æðra stjórnvalds ber að vísa kæru frá.183  

Athygli vekur að reglan er ekki tekin upp í sjálfum stjórnsýslulögunum. Er látið nægja að

orða regluna í athugasemdum með ákvæði frumvarpsins er lítur að endurupptöku máls.  Af

orðalagi 24. gr. stjórnsýslulaganna er með engu móti unnt að draga þá ályktun að vísa beri frá

endurupptökubeiðnum sem berast eftir að ákvörðun er kærð og að kærustjórnvaldi beri að

gera hið sama ef endurupptökubeiðni berst á undan kæru.   Þær takmarkanir sem leiða af lis

pendens reglunni eru hvergi teknar upp í 24. gr. laganna.  Þá eru engar frekari skýringar að

finna í athugasemdum frumvarpsins eða gerð frekari grein fyrir þeim rökum sem liggja henni

að baki.

Ekki  hefur  verið  skrifað  mikið  um  litispendens  áhrif  í  íslenskum  fræðiritum.  Fyrir

gildistöku stjórnsýslulaganna og tilkomu reglunnar í athugasemdum með frumvarpi laganna

er  ekki  að  finna  heildstæða  umfjöllun  um litispendens  áhrif  eða  afbrigði  hennar  á  sviði

stjórnsýsluréttarins.  Í riti Ólafs Jóhannessonar ,,Stjórnarfarsréttur” veltir höfundur m.a. fyrir

sér  heimild  stjórnvalda  til  að  afturkalla  eða  breyta  ákvörðunum  sínum.   Kemur  fram  í

umfjöllun þar að stjórnvöld geti  oft  kallað aftur ákvarðanir  sínar  eða breytt  þeim.  Tekur

höfundur  fram að  sú  heimild  stjórnvalda  sé  óháð  kærurétti  og  stjórnsýslukærum til  æðri

stjórnvalda. Stjórnvöld geti því sennilega afturkallað og breytt ákvörðunum sínum þó svo að

þær hafi þegar verið kærðar til æðri stjórnvalda.  Kæra ætti því ekki að skipta neinu máli um

afturköllunarheimild stjórnvalda.   Kemur þó fram að þetta kunni stundum að vera álitamál og

að svo kunni að vera að sérstakar lagaheimildir leiði til gagnstæðrar niðurstöðu. Helst kemur

upp  vafi  um  heimild  stjórnvalda  til  að  afturkalla  ákvarðanir  sínar  eftir  að  kæra  berst

183 Páll Hreinsson: ,,Stjórnsýslulögin”, bls. 245. 
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kærustjórnvaldi,  þegar  skráð  lög  hafa  að  geyma ítarlegar  reglur  um stjórnsýslukærur.184 Í

framangreindri  umfjöllun  er  því  slegið  föstu  að  reglan  um  litispendens  áhrif  sé  ekki

meginregla innan stjórnsýsluréttarins. Verður ekki séð að reglan um litispendens áhrif hafi

verið talin gilda almennt í íslenskum stjórnsýslurétti fyrir tilkomu reglunnar í athugasemdum

með frumvarpi því er varð að stjórnsýslulögum.   

Með litispendens reglunni er  m.a.  reynt  að forðast tvöfalda niðurstöðu í  málum og þá

óæskilegu stöðu sem óneitanlega kemur upp þegar mótsagnakenndar ákvarðanir eru teknar.

Samkvæmt grunnforsendu reglunnar er óheimilt að hefja nýtt mál milli sömu aðila varðandi

sama málsatriði ef það er þegar til umfjöllunar á öðrum stigum.185  Má segja að reglan varði í

raun lögsögu úrskurðaraðila og á hún upphaflega rót að rekja til dómstólaréttarfars þannig að

dómstólum  skuli  jafnan  gert  að  vísa  máli  frá  ef  sama  mál  er  til  meðferðar  hjá  öðrum

dómstólum.  Afbrigði  reglunnar  er  að  finna  í  einkamálaréttarfari  sbr.  lög  nr.  91/1991  um

meðferð einkamála. Í 137. gr. laganna er t.d. fjallað um endurupptöku útivistarmáls í héraði.

Þar segir að stefndi geti ekki beiðst endurupptöku ef stefnandi hefur áfrýjað máli til  æðra

dóms. Uppruni sjálfrar lis pendens reglunnar eða a.m.k. afbrigði hennar má jafnvel rekja allt

til rómaréttar.186  

Í grunninn lítur lis  pendens reglan í stjórnsýslurétti að réttaráhrifum stjórnsýslukæru og

þess að aðili máls óski eftir endurupptöku hjá stjórnvaldi.  Bæði hið lægra setta stjórnvald og

kærustjórnvald þurfa því að gefa reglunni gaum.  Fjölmörg rök mæla með reglunni um lis

pendens.  Með því að mælt sé skýrt  fyrir um það hvort stjórnvald eða kærustjórnvald hafi

valdheimild til að taka ákvörðun í máli sparar það bæði tíma og kostnað. Regla sem tekur

endanlega af skarið um hver hefur úrskurðarvald í máli getur þannig aukið skilvirkni innan

stjórnsýslunnar.  Stöðugri stjórnsýsluframkvæmd er þannig fremur tryggð. Með reglunni er

valdsvið milli stjórnvalda og þeim sem ætlað er að endurskoða ákvarðanir þeirra á grundvelli

stjórnsýslukæru skilgreint.  Skýr  verkaskipting  milli  stjórnvalda  kemur  í  veg fyrir  árekstra

milli þeirra sem og óþarfa tvíverknað á mismunandi stjórnsýslustigum.  Almennt er það þó

svo að afgreiðsla stjórnvalds á málum á fyrsta stjórnsýslustigi tekur jafnan skemmri tíma en

að fá endanlega niðurstöðu hjá kærustjórnvaldi.  Málshraði kann því að mæla gegn því að

reglunni sé undantekningalaust beitt.  Þá er einnig spurning hvort gera megi greinarmun á

184 Ólafur Jóhannesson: ,,Stjórnskipunarréttur”, bls. 304.
185 Julia Eisengraeber: ,,Lis alibi pendens under the Brussels I Regulation, bls. 5. 
186 Sjá Cambell Mclachlan: Lis Pendens in international Litigation, bls. 26-29.  Í riti sínu rekur höfundur 

uppruna lis pendens reglunnar.  ,,The doctrine of lis pendens appers to be based upon the slenderest of 
evidence in classical Roman law.” 
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málum þar sem ný gögn berast  með stjórnvaldskæru sem ekki lágu fyrir  við upprunalega

afgreiðslu og augljóslega hafa úrslitaþýðingu við úrlausn máls. Hið lægra setta stjórnvald væri

í þeim tilvikum ekki að endurskoða ákvörðun sína út frá sömu gögnum og lágu fyrir þegar hin

kærða ákvörðun var tekin.  Í slíkum tilvikum má spyrja hvort lægra sett stjórnvald geti tekið

mál fyrir að nýju þrátt fyrir að ákvörðun hafi verið kærð.  Ekki verður fallist á að svo sé.  Af

tilvitnuðum orðum, athugasemda með frumvarpi til  stjórnsýslulaganna, verður ekki séð að

heimilt sé að víkja frá reglunni á grundvelli slíkra sjónarmiða.  Þar að auki verður ekki séð að

það kalli á mikla fyrirhöfn fyrir kæranda í slíkum tilvikum að afturkalla kæru sína og óska

endurupptöku  hjá  lægra  settu  stjórnvaldi.   Þá  er  einnig  mikilvægt  að  hafa  í  huga  að

mismunandi rök liggja á baki reglunnar eftir því hvort um er að ræða heimildir stjórnvalds til

endurupptöku eftir að ákvörðun hefur verið kærð, og heimildir kærunefndar til að taka mál

fyrir  ef  endurupptökubeiðni  hefur  borist  lægra  settu  stjórnvaldi. Annars  vegar  koma  til

sjónarmið um að ákvörðun sé ekki kærð fyrr en að lægra stjórnvald hefur lokið afgreiðslu á

máli og hins vegar grundvallarsjónarmið um hlutverk kærustjórnvalda sem eftirlitsaðila með

ákvarðanatöku  stjórnvalda.   Má  ekki  líta  framhjá  því  að  kærunefndum  og  öðrum

kærustjórnvöldum er ætlað ákveðið eftirlitshlutverk með lægra settum stjórnvöldum.187  Með

úrskurðarvaldi um stjórnsýslukærur felst að viðkomandi kærustjórnvaldi er ætlað að hafa virkt

eftirlit með framkvæmd laga og að gæta þess að samræmis sé gætt við ákvörðunartöku. Sú

endurskoðun væri lítils virði ef lægra sett stjórnvöld gætu sjálf ákveðið að taka nýja ákvörðun

í máli eftir að aðili máls hefur kært ákvörðun þeirra.  Það eftirlit sem einungis horfir til þeirra

atriða sem hinn eftirlitsskyldi aðili heimilar að séu kannaðir, er ónýtt. Má færa fyrir því rök að

án reglunnar um lis pendens væri eftirlit kærustjórnvalda með lægra settum stjórnvöldum ekki

eins virkt. Væri stjórnvöldum í raun mögulegt að stjórna því hvaða mál kæmu til afgreiðslu

hjá  kærustjórnvaldi  og  sætti  endurskoðun  á  grundvelli  stjórnsýslukæru.   Þannig  gæti

stjórnvald  endurupptekið  mál  hjá  kæranda  eftir  að  hann  hefði  kært  afgreiðslu  þess  en

viðhaldið sama verklag í sambærilegum málum enda ekki raunhæft að ætla að kærustjórnvaldi

sé ávallt  ljóst  hver  raunveruleg ástæða fyrir  endurupptöku stjórnvalds kann að vera.   Má

einnig ætla að réttaröryggi málsaðila sé betur borgið ef hann fær sjálfur ráðið hvort mál hans

sætir endurskoðun á grundvelli stjórnsýslukæru eða endurupptökubeiðni.  Með lis  pendens

reglunni er málsaðilum tryggður sá réttur að fá að stjórna því hvort mál hljóti meðferð hjá

kærustjórnvaldi áður en lægra sett stjórnvald tekur nýja ákvörðun eða hvort hann afturkallar

kæru sína til kærustjórnvalds.  

187 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 251 og  259. 
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Á hinum enda lis pendens reglunnar er kærustjórnvaldi gert að vísa málinu frá ef óskað er

eftir endurupptöku áður en mál er kært.  Þegar ný ákvörðun hefur verið tekin í málinu af hinu

lægra setta stjórnvaldi er aðila heimilt að kæra málið á ný. Undir sumum kringumstæðum er

úrskurðaraðila þó heimilt að taka mál til skoðunar jafnvel þó svo að kæra sé dagsett eftir að

beiðni um endurupptöku barst lægra settu stjórnvaldi, t.d. þegar dráttur verður á afgreiðslu

máls  hjá  lægra  settu  stjórnvaldi  eða  endurupptökubeiðni  er  ekki  leidd  til  lausna.  Dragist

afgreiðsla stjórnvalds á endurupptökubeiðni málsaðila óhæfilega er honum heimilt að kæra

afgreiðslu  stjórnvalds  á  grundvelli  4.  mgr.  9.  gr.  stjórnsýslulaga.  Þessi  undantekning

stjórnsýslulaganna sem og aðrar sérstakar kæruheimildir geta því vikið frá reglunni um lis

pendens.

Lis pendens reglan segir ekki til um hverjar séu afleiðingar þess að stjórnvöld taki nýja

ákvörðun í máli,  eftir  að aðili máls hefur kært ákvörðun til  kærunefndar, eða hver úrræði

kærustjórnvalds séu í slíkum tilvikum.  Eins segir reglan ekki til um það hvað hið lægra setta

stjórnvald skuli til bragðs taka ef úrskurðað er í máli á grundvelli kæru sem barst síðar en

endurupptökubeiðni til stjórnvalds.  Þegar svo háttar að mál hefur verið tekið fyrir hjá lægra

stjórnvaldi þó svo að kæra sé til meðferðar hjá kærustjórnvaldi má velta því fyrir sér hvort

engu að síður sé heimilt að taka málið til afgreiðslu á kærustigi.  Kærustjórnvald yrði í þeim

tilvikum að virða síðari  ákvörðun stjórnvalds að vettugi  eða fjalla  um málið í  heild  sinni

þannig að endurskoðun næði einnig til þeirra ákvörðunar sem tekin var eftir að kæra barst.

Við athugun á þessum álitamálum er áhugavert að sjá úrskurði kærunefnda hvað varðar úrræði

kærustjórnvalda þegar farið hefur verið á svig við lis pendens regluna.  

Úrskurður málskotsnefndar Lánasjóðs íslenskra námsmanna 28. ágúst 2013 (L-29/2013).

Kærandi  kærðir  úrskurð stjórnar Lánasjóðs íslenskra námsmanna frá 5.  mars 2013 um að

synja umsókn hans  um námslán vegna haustmisseris  2012 til  málskotsnefndarinnar.  Kæra

barst nefndinni 29. maí 2013.  Málskotsnefndin sendi kæruna til umsagnar stjórnar LÍN sama

dag. Í athugasemdum stjórnar LÍN sem sendar voru málskotsnefnd þann 10. júlí 2013 kom

fram að stjórn LÍN hefði með nýjum úrskurði þann 3. júlí 2013 endurupptekið mál kæranda

og fallist á umsókn kæranda um námslán vegna haustmisseris 2012.  Málskotsnefndin taldi að

þar sem lánasjóðurinn hefði tekið nýja ákvörðun í málinu og fallist á kröfur kæranda, væri

ekki efni til að taka málið fyrir efnislega.  Segir í úrskurði nefndarinnar að það verði að telja

að með hinum nýja úrskurði hafi  hinn kærði úrskurður frá 5. mars 2013 að efni til  verið

felldur úr gildi. Kæru kæranda í málinu var því vísað frá málskotsnefnd LÍN.
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Í máli þessu barst kæra málskotsnefndinni þann 29. maí 2013.  Þann 3. júlí 2013 var málið

þó endurupptekið af stjórn lánasjóðsins og ný ákvörðun birt kæranda. Mál kæranda var því

tekið  til  endurumfjöllunar  hjá  lægra  settu  stjórnvaldi  eftir  að  kæra  hafði  borist

málskotsnefndinni  og  hún  óskað  eftir  umsögn  frá  stjórn  sjóðsins.  Hvergi  í  úrskurði

nefndarinnar  er  vikið  að  athugasemdum  með  24.  gr.  frumvarps  því  er  varð  að

stjórnsýslulögum og að mál verði ekki endurupptekið ef aðili þess hefur kært málið til æðra

stjórnvalds.

Úrskurður  Úrskurðarnefndar  félagsþjónustu  og  húsnæðismála  31.  október  2012

(175/2011) Ákvörðun Íbúðalánasjóðs um endurútreikning lána var kærð til úrskurðarnefndar

félagsþjónustu  og  húsnæðismála  þann  18.  nóvember  2011.   Úrskurðarnefndin  óskaði  í

kjölfarið eftir umsögn Íbúðalánasjóðs.  Með bréfi til úrskurðarnefndarinnar þann 19. janúar

2012, tilkynnti Íbúðalánasjóður að ný ákvörðun hefði verið tekin í málinu. Sjóðurinn hafði

ákveðið að endurskoða fyrri afgreiðslu og endurmeta hlutabréfaeign kæranda. Var ákvörðunin

birt kæranda með bréfi dags. 6. janúar 2012.  Var um að ræða ívilnandi ákvörðun þar sem

hlutabréfaeign  kæranda  kom  ekki  til  lækkunar  niðurfærslu  veðlána  á  fasteign  hans.

Úrskurðarnefndin tók fram að stjórnvöld hefðu ekki alveg frjálsar hendur um það hvort og

hvenær þau endurskoðuðu ákvarðanir sínar enda myndi slíkt valda óviðunandi réttaróvissu.

Minnti  nefndin  jafnframt  á  að  almennar  málsmeðferðarreglur  ættu  við  um  afturköllun

stjórnvaldsákvarðana og nauðsynlegt hefði verið að vekja athygli aðila á því að mál þeirra

væri til  meðferðar og gefa þeim færi á að kynna sér gögn máls og koma að sjónarmiðum

sínum áður en ákvörðun væri tekin. Þá segir í úrskurði nefndarinnar: 

Í máli þessu verður hins vegar ekki litið hjá því að þegar Íbúðalánasjóður tók ákvörðun,
dags.  6.  janúar  2012,  var  málið  til  meðferðar  hjá  úrskurðarnefnd  félagsþjónustu  og
húsnæðismála  á  grundvelli  kæru,  dags.  18.  nóvember  2011.  Af  þeim  sökum  mun
úrskurðarnefndin ekki víkja sérstaklega að því hvort skilyrði afturköllunar og töku nýrrar
ákvörðunar í máli þessu hafi verið uppfyllt.

Rétt  er  að  benda  á  að  áður  en  stjórnvald  á  lægra  stjórnsýslustigi  endurskoðar  eigin
ákvörðun er grundvallaratriði að gengið sé úr skugga um að málið sé ekki til meðferðar
hjá æðra stjórnvaldi enda verður ekki fjallað um mál á tveimur stjórnsýslustigum á sama
tíma.  Í  ljósi  þess  að  málið  var  til  meðferðar  hjá  úrskurðarnefnd  félagsþjónustu  og
húsnæðismála  var  Íbúðalánasjóður  því  ekki  bær  til  að  taka  málið  til  meðferðar  og
endurskoða ákvörðunina. Eins og hér stendur á er því um valdþurrð að ræða. Þrátt fyrir
framangreinda annmarka á ákvörðun Íbúðalánasjóðs, dags. 6. janúar 2012, er það mat
úrskurðarnefndarinnar  að  í  ljósi  afar  sérstakra  aðstæðna  í  máli  þessu  og  þess  að
ákvörðunin er ívilnandi fyrir kæranda sé ekki tilefni til að fella ákvörðunina úr gildi.

Úrskurðarnefndin taldi því ekki tilefni til að fella úr gildi síðari ákvörðun sjóðsins.  Nefndin

91



taldi  hins  vegar  að  þar  sem Íbúðalánasjóður  hafði  ekki  með  formlegum hætti  fellt  fyrri

ákvörðun sína úr gildi að fyrir lægju tvær ákvarðanir í máli kæranda. Taldi hún því rétt að

fella úr gildi fyrri ákvörðun Íbúðalánasjóðs þar sem það væri kæranda í hag.188 

Í síðara málinu var það niðurstaða kærunefndarinnar að fella ekki úr gildi þá ákvörðun

sem tekin hafði verið eftir að kæra hafði borist nefndinni. Þess í stað feldi nefndin úr gildi

fyrri  ákvörðun  sjóðsins  sem  kærð  hafði  verið  til  nefndarinnar  að  því  er  virðist  af

formástæðum.  Virðist sem kærunefndinni hafi talið sér skylt að fella úr gildi hinu kærðu

ákvörðun þó svo ljóst væri að síðari ákvörðun sjóðsins myndi að öllu óbreyttu gilda í málinu.

Fyrri ákvörðun hafði í raun verið felld úr gildi af Íbúðalánasjóði enda átti nýr útreikningur

ekki að taka mið af þeirri  ákvörðun sem upphaflega var kærð til  nefndarinnar.  Þrátt  fyrir

orðalag úrskurðarins um að Íbúðalánasjóður væri ekki bær til að endurskoða ákvörðunina og

að um valdþurrð væri  að ræða var  kærunefndin  með niðurstöðu sinni  í  raun að  fallast  á

endurupptöku og nýja ákvörðun Íbúðalánasjóðs.  Engin efnisleg skoðun fór fram á afgreiðslu

sjóðsins. Hvorki hvað varðaði fyrri ákvörðun Íbúðalánasjóðs né þá ákvörðun sem tekin hafði

verið eftir að kæra barst kærunefndinni.  Verður að telja það afar sérstaka niðurstöðu í ljósi

þeirra verkefna sem kærunefndir hafa á sínum höndum.  Hlutverk kærustjórnvalda er m.a. að

hafa eftirlit með framkvæmd laga og að gæta þess að samræmis sé gætt við ákvörðunartöku.  Í

því felst ákveðið eftirlitshlutverk með lægra settum stjórnvöldum.189    

Það vekur athygli að í hvorugum úrskurðinum sem nefndir eru hér að framan er minnst á

athugasemdir með 24. gr. frumvarps því er varð að stjórnsýslulögunum. Í síðari málinu er

sérstaklega tekið fram að stjórnvald hafi tekið ívilnandi ákvörðun í máli kæranda og af þeim

orsökum telji  nefndin  ekki  tilefni  til  að fella  hana  úr  gildi.   Samkvæmt þessu hefur  það

þýðingu við beitingu reglunnar ef síðar tilkomin ákvörðun er ívilnandi í garð kæranda.  Verða

a.m.k. leiddar líkur að því að kærunefndirnar hefðu tekið málin til efnislegrar meðferðar ef

stjórnvald hefði tekið nýja ákvörðun sem væri íþyngjandi í garð kæranda.  Eftir að stjórnvald

hefur tekið mál fyrir að nýju er komin ný ákvörðun sem ekki hefur verið kærð. Virðist sem

kærunefnd í ofangreindu máli telji sér ekki fært að fella úr gildi síðar tilkomna ákvörðun þó

svo að því sé slegið föstu að um valdþurrð hafi verið að ræða. Þess í stað er sú ákvörðun sem

188 Sjá einnig úrskurði 31. október 2012 í  málum nr.  120/2011, 177/2011 og 195/2011 hjá úrskurðarnefnd
félagsþjónustu  og  húsnæðismála.  Sambærileg  álitaefni  voru  uppi  þar  sem  Íbúðalánasjóður  hafði  tekið
ákvörðun í máli kæranda eftir að hann hafði kært mál til úrskurðarnefndarinnar. Í öllum málunum komst
nefndin að þeirri  niðurstöðu að Íbúðalánasjóður hefði  ekki verið bær til  að taka málið til  meðferðar  og
endurskoða ákvörðunina. Með vísan til þess að ,,afar sérstakar” aðstæður væru uppi í málinu og þar sem
ákvörðunin var ívilnandi fyrir kæranda taldi nefndin ekki tilefni til  að fella ákvarðanirnar úr gildi vegna
valdþurrðar við ákvarðanatökuna. 

189 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 251 og  259. 
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kærð var til nefndarinnar felld úr gildi. 

   Í ljósi framangreindra úrskurða má spyrja að því hvort að í framkvæmd sé horft framhjá

lis  pendens reglunni  eða hún ekki  virt  sem grundvallarregla  um valdheimildir  og lögsögu

stjórnvalda.   Þær  takmarkanir  sem  leiða  af  lis  pendens  reglunni  eru  ekki  teknar  upp  í

stjórnsýslulögunum heldur einungis í athugasemdum frumvarps. Reglan nýtur því ekki sömu

stöðu og lögfest ákvæði laganna.  Þá er ekki mælt fyrir um hvað afleiðingar það skuli hafa ef

farið er á svig við regluna.  Af þessum ástæðum kunna kærustjórnvöld að forðast að fjalla um

kæruefni þegar lægra sett stjórnvald hefur tekið ívilnandi ákvörðun í máli kæranda áður en

kæra  fær  afgreiðslu  á  kærustigi.   Í  ljósi  þess  sem  framar  segir  um  eftirlitshlutverk

kærustjórnvalda með lægra settum stjórnvöldum verður að telja að þeim sé tvímælalaust fært

að taka mál til efnislegarar meðferðar þó svo að ný ívilnandi ákvörðun hafi verið tekin af

lægra settu stjórnvaldi eftir að kæra barst í málinu.

Úrskurður  Úrskurðarnefndar  fæðingar-  og  foreldraorlofsmála  15.  október  2013

(75/2012)  Þann  17.  júlí  2012  barst  úrskurðarnefnd  fæðingar-  og  foreldraorlofsmála  kæra

vegna  ákvörðunar  Fæðingarorlofssjóðs.   Með  ákvörðun  hafði  kæranda  verið  gert  að

endurgreiða  útborgaðar  fjárhæðir  frá  Fæðingarorlofssjóði  ásamt  viðbættu  álagi.   Eftir  að

kæran hafði borist nefndinni og Fæðingarorlofssjóður hafði fengið kæruna til umsagnar birti

sjóðurinn  nýja  ákvörðun  í  máli  kæranda,  dags.  31.  júlí  2012.  Með  nýrri  ákvörðun  hafði

Fæðingarorlofssjóður  fellt  niður  hluta  af  endurgreiðslukröfu  sinni.   Var  því  um að  ræða

ívilnandi  ákvörðun  miðað  við  eldri  ákvörðun,  þar  sem  endurkrafa  var  lækkuð.

Úrskurðarnefndin tók fram að stjórnvöld hafa ekki frjálsar hendur um það hvort og hvenær

þau  taka  ákvarðanir  til  endurskoðunar  en  um  það  þarf  að  fara  skv.  23.  eða  25.  gr.

stjórnsýslulaga, eða eftir atvikum 24. gr. laganna ef aðilar máls óska eftir endurupptöku. þá

segir í úrskurði nefndarinnar: 

Þá er í þessu máli ekki síður nauðsynlegt að benda á að eftir að kæra hefur borist
æðra stjórnvaldi er hið lægra stjórnvald ekki lengur valdbært að ákvarða í málinu
eða taka ákvörðun sína til  endurskoðunar, en Fæðingarorlofssjóður virðist hafa
farið þá leið í nokkrum málum sem nú eru til meðferðar hjá nefndinni. Þannig
getur  nefndin  ekki  litið  svo  á  að  hin  leiðrétta  greiðsluáskorun  sem  send  var
kæranda  hinn  2.  maí  2012  sé  gild  stjórnsýsluákvörðun  sem leiðrétt  geti  hina
kærðu ákvörðun. Þau sjónarmið sem hin leiðrétta ákvörðun er byggð á, og koma
jafnframt fram í greinargerð Fæðingarorlofssjóðs til nefndarinnar, lýsa hins vegar
afstöðu Fæðingarorlofssjóðs til kærunnar og þeirra álitaefna sem þar eru uppi, og
mun nefndin líta til þeirra við afgreiðslu málsins. Úrskurðarnefnd vill þó ítreka
við Fæðingarorlofssjóð að sjóðurinn er ekki valdbær til nýrrar ákvörðunar í máli
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sem kært hefur verið til nefndarinnar. 

Í máli þessu hafði Fæðingarorlofssjóður tekið nýja ákvörðun í máli eftir að kæra hafði borist

kærunefnd.  Þrátt fyrir að sú ákvörðun hafi verið ívilnandi var það engu að síður niðurstaða

nefndarinnar að horfa framhjá ákvörðun sjóðsins.  Tekur kærunefndin skýrt fram að sjóðurinn

hafi  ekki  verið  valdbær  til  að  taka  nýja  ákvörðun  í  máli  sem þegar  hafði  verið  kært  til

nefndarinnar.  Velur nefndin þá leið að líta svo á að hin leiðrétta greiðsluáskorun sé ógild

stjórnsýsluákvörðun og að hin kærða ákvörðun sé enn í gildi.  Ekki er í úrskurðinum horft til

þess  að  um ívilnandi  ákvörðun  var  að  ræða  og  virðist  það  ekki  hafa  áhrif  á  afgreiðslu

nefndarinnar.  Endanleg niðurstaða nefndarinnar í málinu var að kærandi hefði ekki þegið

hærri greiðslur úr Fæðingarorlofssjóði en honum bar.  Þar sem hann hafði ekki fengið ofgreitt

úr sjóðinum var ákvörðun Fæðingarorlofssjóðs um endurgreiðslu felld úr gildi.  Það er því

ljóst að úrskurður kærunefndarinnar hafði í för með sér ennþá betri niðurstöðu en hin nýja

ákvörðun sem tekin hafði verið eftir að mál hafði verið kært, enda fól sú ákvörðun einungis í

sér að endurkrafa var lækkuð en ekki felld alfarið niður.  Af rökstuðningi kærunefndarinnar

verður ekki séð að þetta hefði áhrif á afgreiðslu málsins.

Verður að telja þá aðferð sem beitt er í ofangreindum úrskurði í betra samræmi við

reglur stjórnsýsluréttarins en birtast í þeim tveimur úrskurðum sem raktir voru áður.  Með

reglunni um lis pendens er valdsvið lægra settra stjórnvalda og kærustjórnvalda skilgreint.

Eru heimildir stjórnvalda til að taka mál til afgreiðslu þannig skýrt afmarkaðar. Kærunefndir

hafa að auki ákveðið eftirlitshlutverk með lægra settum stjórnvöldum og verður í því ljósi að

telja  að  þeim  sé  ekki  einungis  heimilt  að  fjalla  um  kæru  heldur  verður  ekki  séð  að

kærunefndum sé fært að sleppa efnislegri athugun á máli sem sætir kæru til þeirra, jafnvel þó

svo að ákvörðun sem tekin er í máli kæranda eftir að kæra berst kærunefnd sé ívilnandi í hans

garð.  Ef kærandi sér ekki lengur hag í því að fá úr því skorið hvort ákvörðun í máli hans hafi

verið í samræmi við lög, sökum þess að stjórnvald hefur tekið nýja ívilnandi ákvörðun í máli

hans, er honum heimilt að afturkalla kæru sína. 
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5. Niðurstöður

Aðkoma  kærunefnda  að  úrlausn  kærumála  á  stjórnsýslustigi  hefur  farið  vaxandi  síðustu

áratugi. Aukin afskipti sjálfstæðra stjórnvalda að grundvallarþáttum stjórnsýslunnar vekur upp

spurningar um það hvort réttaröryggi málsaðila sé eins tryggt í höndum kærunefnda og innan

hins almenna stjórnsýslukerfis. Ef ábyrgjast á að réttindi einstaklinga sæti ekki takmörkunum

við það að kærunefndum sé falið að annast afgreiðslu kærumála er nauðsynlegt að til staðar

séu skýrar lagaheimildir sem gera grein fyrir því hvaða heimildum kærunefndum er ætlað að

fara eftir.  Er  það einkum á ábyrgð löggjafans  að sjá til  þess  að verkefni  kærunefnda séu

nægjanlega afmörkuð og þess ráðherra sem ber ábyrgð á hverjum málaflokki fyrir  sig að

passa  að  vönduð  og  lögmæt  vinnubrögð  séu  viðhöfð  við  afgreiðslu  mála  hjá  nefndum.

Heimildir kærunefnda ráðast fyrst og fremst af þeim lagaregum sem gilda um störf þeirra.  Þar

sem stjórnsýslulögin gera lágmarkskröfur til málsmeðferðar stjórnvalda þarf að taka það fram

með afgerandi hætti í sérlögum ef ætlunin er að gera vægari kröfur en stjórnsýslulögin gera

ráð  fyrir.   Sé  óráðið  af  ákvæðum  laga  eða  lögskýringargögnum  hvort  almennar  reglur

stjórnsýsluréttarins skuli gilda um starfsemi tiltekinna stjórnvalda verða stjórnsýslulögin talin

eiga  við.   Þó  svo  að  víða  í  sérákvæðum  um  kærunefndir  sé  kveðið  á  um  að  sérstaka

málsmeðferð fyrir nefndum þá þurfa  úrskurðarnefndir innan stjórnsýslunnar  að gæta reglna

stjórnsýslulaganna.   Þarf  skýrt  að  koma  fram í  lögum ef  ætlunin  er  að  lágmarksréttindi

stjórnsýslulaganna eigi ekki við um málsmeðferð fyrir kærunefnd.  Það er því afar mikilvægt

að skýrt sé kveðið á um valdheimildir stjórnsýslunefnda og að afdráttarlaust komi fram hvort

stjórnsýslukæru skuli beint til æðra stjórnvalds eða sérstakrar kærunefndar.  

Í umfjöllun hefur ljósi verið varpa á þann mun sem er á valdheimildum ráðherra annars

vegar og kærunefnda hins vegar þegar kemur að stjórnsýslukærum.  Ekki eiga ávallt sömu

takmarkanir  við um úrskurðarvald kærunefnda og eiga við um heimildir  ráðherra.   Inntak

sérstakra kæruheimilda ber að túlka í samræmi við þær lagaheimildir sem veita kærunefndum

úrskurðarvald  á  æðsta  stjórnsýslustigi.   Athafnir  stjórnvalda  sem  ekki  yrðu  taldar

stjórnvaldsákvarðanir samkvæmt stjórnsýslulögunum og ekki kæranlegar á grundvelli 26. gr.

laganna geta verið kæranlegar á grundvelli sérlaga.  Efni sérstakra kæruheimilda ræðst m.ö.o.

á sjálfstæðri túlkun á sérstakri kæruheimild til samræmis við önnur ákvæði þeirra laga sem

kærunefnd  er  ætlað  að  hafa  eftirlit  með  og  óskráðri  meginreglu  stjórnsýsluréttarins  um

kærurétt málsaðila.  Kærunefndir kunna því í sumum tilvikum að hafa víðtækari heimildir til

að úrskurða um kæruatriði  en ráðherra væri mögulegt ef  honum væri  falið  að kveða upp
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úrskurð á æðsta stjórnsýslustigi á grundvelli 26. gr. stjórnsýslulaganna. Ræðst það af túlkun

þeirra sérákvæða um kæruheimild til nefndar hversu víðtækt úrskurðarvald kærunefnda er.  Þá

eru  þær ákvarðanir stjórnvalda sem ekki hafa verið færðar undir úrskurðarvald kærunefndar

áfram  kæranlegar  til  æðra  stjórnvalds  á  grundvelli  almennu  kæruheimildar  26.  gr.

stjórnsýslulaga. Á móti kemur að kærunefndum verður ekki taldið heimilt, með sama hætti og

ráðherra, að taka mál til skoðunar eftir að kærufrestur er liðinn á grundvelli eftirlitshlutverks

nefndar.   Grundvallarmunur  er  á  eftirlitshlutverki  kærunefnda  og  stjórnarfarslegrar  stöðu

ráðherra  gagnvart  lægra  settum  stjórnvöldum  og  eftirlitsheimildum  hans.   Sjálfstæðar

úrskurðarnefndir  hafa ekki  almennar  stjórnunarheimildir  líkt  og ráðherra hefur með lægra

settum stjórnvöldum. Kærunefndir skera úr um ágreining milli aðila að stjórnsýslumálum á

grundvelli stjórnsýslukæra. Hafa þær ekki sambærilegar heimildir og ráðherra hefur til að gefa

fyrirmæli um afgreiðslu eða afdrif máls þegar kæruheimild sleppir.  Verður því ekki séð að

kærunefnd sé heimilt að taka mál til afgreiðslu í þeim tilvikum sem fortakalaus kærufrestur er

liðinn þegar kæra berst nefnd. 

Almennt má ætla kærunefndum rúmar heimildir til að taka nýja ákvörðun í máli kæranda.

Þegar atvik í máli breytast verulega, ný málsatvik eru uppi í máli eða þegar nýjar upplýsingar

berast fyrst á kærustigi máls og lægra sett stjónvald hefur ekki fjallað um mikilvæga þætti

máls,  má færa fyrir því rök að úrskurðaraðili sé í þeim tilvikum að taka ákvörðun á fyrsta

stjórnsýslustigi  sem  ekki  sætir  kæru  til  æðri  stjórnvalda.  Þrátt  fyrir  meginreglu

stjórnsýsluréttarins um að almennt skuli fjalla um mál á tveimur stjórnsýslustigum verður að

telja að kærunefndir hafi almennt sömu heimildir til að taka ákvörðun í máli og það stjórnvald

sem tók upprunalegu ákvörðun nema sérstakar takmarkanir um meðferð kærumála fyrir nefnd

séu í lögum. Atvik sem uppi eru í kærumáli kunna þó að hafa áhrif á niðurstöðu kærunefndar,

t.d. þegar nýjar upplýsingar koma fyrst til skoðunar á kærustigi. Getur það haft áhrif á það

hvort nefnd vísar máli aftur til meðferðar lægra setts stjórnvalds eða tekur nýja ákvörðun í

málinu. 

Fjallað hefur verið um áhrif þess að kærunefnd sé komið á fót og hvaða skyldur ráðherra

hefur til að sjá til þess að þær nefndir sem hafa úrskurðarvald á málefnasviði hans starfi í

samræmi  við  lög.   Þó  svo  að  yfirstjórnunarheimildir  ráðherra  sem leiða  af  stigskiptingu

stjórnsýslukerfisins nái einungis til lægra settra stjórnvalda en ekki til sjálfstæðra stjórnvalda

hefur ráðherra samt sem áður ákveðnar skyldur gagnvart sjálfstæðum kærunefndum.  Getur

hann brugðist við annmörkum á framkvæmd stjórnsýslu á málefnasviði sínu, jafnvel þó að
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sjálfstæðri kærunefnd hafi verið falið úrskurðarvald á kærustigi.  Ráðherra hefur því ákveðnar

eftirlitsheimildir gagnvart kærunefndum og skal hann gera viðunandi ráðstafanir til að tryggja

að þau mál sem heyra undir málaflokk hans séu í eðlilegu horfi.

Reikul  túlkun  á  því  hvernig  kærunefndir  meta  heimildir  sínar  birtist  víða  í  álitum

umboðsmanns  Alþingis  og  úrskurðum  kærunefnda.  Ber  að  nefna  í  þessu  sambandi  að

kærustjórnvöld eru almennt ekki bundin af kröfum eða málsástæðum aðila þegar teknar eru

stjórnvaldsákvarðanir.  Kærunefndum er því óheimilt að horfa á kæru málsaðila sem tæmandi

útlistun á kröfum eða þeim lagasjónarmiðum sem nefnd getur grundvallað ákvörðun sína á.  Í

krafti  eftirlitshlutverks  kærunefnda  sem  og  leiðbeiningarreglu  og  rannsóknarreglu

stjórnsýslulaganna er úrskurðarnefndum skylt að skoða mál heildstætt óháð því hvaða kröfur

eru hafðar uppi í kæru til nefndar.  Ber kærunefndum, að eigin frumkvæði, að gæta að því

hvort afgreiðsla lægra setts stjórnvalds sé í samræmi við lög.  Kærunefnd ber að ganga úr

skugga um það hvort ákvörðun sé lögmæt, bæði að formi og efni til. Sé ákvörðun stjórnvalds

ekki í samræmi við þær lagaheimildir sem því er ætlað að framfylgja en lög áskilja að önnur,

jafnvel meira íþyngjandi, ákvörðun skuli tekin í máli kæranda, ber kærunefnd að vísa máli

aftur til meðferðar lægra setts stjórnvalds eða taka nýja ákvörðun í málinu.  Kærunefndum er

því ekki aðeins heimilt heldur kann þeim í sumum tilvikum að vera skylt að taka ákvörðun í

máli kæranda sem er honum í óhag.  Þá má einnig minnast á það álitamál  hvort kærunefnd

eigi úrskurðarvald um það hvort ákvæði laga eða reglugerða séu í samræmi við stjórnarskrá.  Í

réttarframkvæmd hefur  það  verið  talin  ótvíræð  regla  íslensks  réttar  að  það  sé  í  höndum

dómstóla að úrskurða um það hvort lög samrýmist ákvæðum stjórnarskrárinnar.  Það er því í

verkahring dómstóla að fjalla um stjórnskipulegt gildi laga en ekki kærunefnda og geta þær

ekki  fellt úr gildi tiltekna réttarreglu á þeim grundvelli að hún sé andstæð stjórnarskrá.  Þar

með er ekki sagt að kærunefndum sé stætt á að virða að vettugi ósamræmi milli lagaboða og

stjórnarskrárinnar.   Kærunefndir  eru  ekki  bundnar  af  því  að  byggja  ákvörðun  sína  á

lagaákvæði sem bersýnilega brýtur gegn rétthærri lagaheimild. Þó ekki sé hægt að segja að sú

afstaða gæti í öllum úrskurðum kærunefnda má telja af álitum umboðsmanns Alþingis að það

sé ótvírætt í verkahring kærunefnda að fjalla um það hvort ákvæði reglugerða eða laga, sem á

reynir í málum, hafi fullnægjandi stoð í rétthærri lagaheimildum.
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