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FORMÁLI 

Vorið 2013 var ég stödd í Þessaloníku í Grikklandi þar sem ég stundaði skiptinám. Milli þess 

sem ég heilsaði kaupmanninum á horninu með glaðlegri kveðju „Jassas“ (γεια σας), fékk mér 

pita-gyros og sagði „Halara“ (Χαλαρά) við lífinu, velti ég því fyrir mér hvert yrði 

viðfangsefni meistararitgerðar minnar. Aldrei hefði mér dottið í hug að málefni gjafsóknar 

yrðu fyrir valinu. Frá því að ég hóf nám við lögfræði hefur refsirétturinn átt hug minn allan 

en eftir þriðja ár námsins heillaði réttarfarið mig ávallt meira. Í ljósi þessara tveggja 

áhugamála minna íhugaði ég lengi að skrifa meistararitgerð á sviði sakamálaréttarfars. Það 

var þar til Kristín Benediktsdóttir, leiðbeinandi minn, kom með tillögu um að skrifa um 

gjafsókn í einkamálaréttarfari. Ég hugsaði með mér að hér væri um praktískt efni að ræða 

sem ekki hafði verið skrifað mikið um á Íslandi svo ég sló til. Ég vil þakka Kristínu fyrir 

góða ábendingu um efni ritgerðar og leiðbeiningu á tímum skrifa. 

Ferðin um hina margvíslegu þætti gjafsóknar hefur ekki verið átakalaus en ég hef barist 

eins og ljónið sem ég er við skrif í vetur, til að veita lesendum fræðilega og vonandi gagnlega 

umfjöllun um efnið. Ég vil þakka Kolbrúnu Baldursdóttur móður minni, Clarence Glad föður 

mínum og Karen Vignisdóttur systur minni fyrir ómetanlegan stuðning og hvatningu. Einnig 

vil ég þakka sambýlismönnum mínum og öðrum góðum vinum fyrir stöðuga upplyftingu og 

hrós þegar hvað mest þurfti. Að lokum vil ég þakka Kristnýju Steingrímsdóttur góðvinkonu 

minni fyrir að hafa tekið sér tíma og gert ritgerðina skiljanlegri með góðum leiðbeiningum og 

lagfæringu. 

Að kveðja lagadeild Háskóla Íslands verður gert hvort tveggja með trega við að sjá eftir 

þessum yndislega stað sem og spenningi við að fara út í lífið með meiri vitneskju. Undanfarin 

fimm ár hafa verið þau bestu í mínu lífi og mun lagadeildin senda mig út í lífið sem sterkari 

og sjálfstæðari manneskju. 

 

Reykjavík, 5. maí 2014 

Harpa Rún Glad  
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1 Inngangur 

Rétturinn til aðgangs að dómstólum (e. Access to Courts) telst til mannréttinda. Það er 

staðfest bæði í Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands
1
 og í Mannréttindasáttmála Evrópu

2
 sem 

hefur lagagildi á Íslandi sbr. lög nr. 62/1994. Aðgangur að dómstólum telst vera hluti af 

reglunni um réttláta málsmeðferð sem kemur fram í 70. gr. stjskr. og í 1. mgr. 6. gr. MSE. 

Mannréttindadómstóll Evrópu
3
 hefur staðfest með dómum sínum að umræddur réttur þarf að 

vera virkur og raunhæfur.
4
 Ekki hefur því verið talið nægjanlegt að benda á lagagreinar því til 

stuðnings að reglan sé til staðar að forminu til. Sýna verður fram á að ekki séu miklar 

hindranir á því að hægt sé að nýta sér réttinn í raun.
5
  

Það að leita réttar síns fyrir dómi eða verja réttindi sín hefur í för með sér mikinn kostnað 

og því er nauðsynlegt að til sé úrræði sem greiðir fyrir aðgang að þeim réttindum. Gjafsókn 

er úrræði ætlað einstaklingum sem teljast ekki geta staðið straum af kostnaði sem hlýst af því 

að sækja eða verja rétt sinn fyrir dómstólum. Meginreglan er sú að gjafsókn skuldbindur ríkið 

til að greiða þann málskostnað sem gjafsóknarhafi hefur sjálfur af málinu, nema í þeim 

tilvikum þar sem, gjafsókn er takmörkuð þannig að hún nái aðeins til tiltekinna þátta 

málskostnaðar eða er takmörkuð við tiltekna fjárhæð. Þótt meginreglan sé sú að gjafsókn nái 

yfir málskostnað gjafsóknarhafa breytir það því ekki að gjafsóknarhafi verður sjálfur að 

greiða málskostnað gagnaðila síns kveði dómur á um það.  

Markmið þessarar ritgerðar er að fjalla um gjafsókn á Íslandi og skoða hvort íslenska 

ríkið uppfyllir þær þjóðréttarlegu skuldbindingar sem hvíla á ríkinu í þeim efnum. 

Umfjöllunin byggir á því hvað felst í þeim réttindum sem 6. gr. MSE og 70. gr. stjskr. hafa að 

geyma og hvernig gjafsóknarúrræðið stuðlar að virkni þeirra réttinda. Þá verða ákvæði um 

gjafsókn í XX. kafla eml. rakin og skilyrði þeirra ákvæða skoðuð með tilliti til mannréttinda 

umsækjanda til aðgangs að dómstólum. Þar að auki verður litið til löggjafar um gjafsókn á 

Norðurlöndunum í samanburði við Íslenska löggjöf. Þá verður farið yfir málsmeðferð 

gjafsóknarmála hjá gjafsóknarnefnd og hvaða reglur gilda um hana.  

Höfundur fékk aðgang að ákvörðunum innanríkisráðuneytisins um synjun eða veitingu 

gjafsóknar ásamt umsögnum gjafsóknarnefndar á tímabilinu 2007-2013. Í samráði við 

                                                 
1
 Hér eftir stytt í stjórnarskrá eða stjskr. 

2
 Mannréttindasáttmáli Evrópu verður jöfnum höndum nefndur sem slíkur ásamt styttingunum MSE, 

mannréttindasáttmálinn eða sáttmálinn. 
3
 Mannréttindadómstóll Evrópu verður jöfnum höndum nefndur sem slíkur ásamt styttingunum MDE 

mannréttindadómstóllinn eða dómstóllinn. 
4
 Clare Ovey og Robin C.A. White: European Convention on Human Rights, bls. 152. 

5
 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur - Mannréttindi, bls. 231. 
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innanríkisráðuneytið taldi höfundur að 20% af öllum málum frá árinu 2007 til ársins 2013 

gæfi raunhæfa mynd af framkvæmd gjafsóknar hjá gjafsóknarnefnd. Því voru skoðaðar 20% 

af synjunum og 20% af veitingum á hverju ári. Samtals voru því skoðaðar 345 ákvarðanir 

sem notast er við í þessari ritgerð.  

Í ljósi þess að sjaldan hefur verið reynt á ágreining um gjafsókn fyrir dómstólum á Íslandi 

byggir ritgerð þessi að mestu leyti á athugun dóma Mannréttindadómstóls Evrópu og álitum 

umboðsmanns Alþingis.  

Þar sem rétturinn til aðgangs að dómstólum er tryggður bæði í MSE og í stjórnarskránni 

er það hvort tveggja skylda íslenska ríkisins að þjóðarétti og stjórnskipuleg og lagaleg skylda 

löggjafans að sjá til þess að réttarúrræðið sé bæði aðgengilegt og virkt. Í kjölfar þessara 

þjóðréttarlegu skuldbindinga ber íslenska ríkinu meðal annars að setja reglur sem tryggja að 

efnaminni einstaklingar verði ekki af rétti sínum vegna þessa.
6
 Í kafla 2 verður farið yfir 

þjóðréttarlegar skuldbindingar íslenska ríkisins varðandi aðgang að dómstólum og gjafsókn. Í 

kafla 3 verður farið yfir lagaákvæði um gjafsókn í íslenskum rétti, skilyrði gjafsóknar ásamt 

heimildum til að takmarka gjafsókn. Í kafla 4 verður farið yfir framkvæmd gjafsóknar á 

Íslandi, stöðu gjafsóknarnefndar sem álitsgjafa og hvaða reglur gilda um málsmeðferð 

gjafsóknar. Í kafla 5 verður farið yfir hvernig löggjafinn hefur veitt framkvæmdavaldinu vald 

til ákvarðanatöku um gjafsókn og hvernig hlutverk dómstóla spilar þar inn í. 

 

  

                                                 
6
 Ingibjörg Rafnar: „Réttarhjálp án endurgjalds“, bls. 114. 



 

 

 8 

2 Gjafsókn sem mannréttindi og skuldbindingar íslenska ríkisins 

2.1 Skuldbindingar íslenska ríkisins að þjóðarétti 

Á grundvelli 70. gr. stjskr. og 6. gr. MSE telst rétturinn til aðgangs að dómstólum til 

mannréttinda. Því liggur beinast við að rétturinn til aðgangs að lögfræðiaðstoð, í þeim 

tilvikum þar sem aðilar máls hafa ekki tækifæri til slíks aðgangs sökum bágs efnahags, teljist 

einnig til mannréttinda. Það byggir einnig á reglunni um jafnræði aðila sem tryggð er í 65. gr. 

stjskr. og 14. gr. MSE. Reglan um jafnræði tryggir að ekki skuli mismuna einstaklingum, 

meðal annars, á grundvelli efnahags þeirra. Í sumum tilfellum er ókeypis lögfræðiaðstoð þó 

álitin kostnaðarsöm félagsleg aðstoð sem erfitt er að sjá fyrir um hversu umfangsmikil 

verður. Að slík aðstoð sé í eðli sínu annars flokks réttindi þegar höfð eru til hliðsjónar réttindi 

líkt og til dæmis heilbrigðisaðstoð.
7
 Það verða þó færð rök fyrir því að aðgangur að 

dómstólum teljist mikilvæg mannréttindi enda er í mörgum tilvikum óhjákvæmilegt að sækja 

eða verja rétt sinn á þann hátt. Dómstólar ættu ekki einungis að vera virkt réttarúrræði fyrir 

efnað fólk.  

Umfjöllun um aðgang að dómstólum hefur verið ofarlega í umræðunni hjá 

Evrópusambandinu og Evrópuráðinu. Evrópuráðið hefur gefið út ýmis tilmæli um opinbera 

réttaraðstoð til að stuðla að bættum aðgangi að dómstólum. Þar má helst nefna Samning 

Evrópuráðsins um miðlun umsókna um gjafsókn (e. European agreement on the transmission 

of application for legal aid (ETC no. 92)). Meginmarkmið hans er að auðvelda aðilum að fá 

gjafsókn í öðrum löndum en heimalöndum sínum. Ísland skrifaði undir samninginn 8. júní 

árið 2000. Síðari ályktanir og tilmæli tengd honum eru ályktun um gjafsókn á sviði einka-, 

viðskipta- og stjórnsýslumála (e. Resolution (76)5 on legal aid in civil, commercial and 

administrative matters), ályktun um gjafsókn og lögfræðiráðgjöf (e. Resolution (78)8 on legal 

aid and advice) og að lokum tilmæli um virkan aðgang að lögum og dómstólum fyrir efnalitla 

(e. Recommendation R(93)1 on effective access to the law and to justice for the very poor). 

Evrópusambandið hefur haft það að markmiði með þessum tilmælum að allir borgarar 

sambandsins hafi sama aðgang að opinberri réttaraðstoð í öðru aðildarríki líkt og í eigin ríki.
8
 

Ísland hefur á undanförnum árum gengist undir þjóðréttarlegar skuldbindingar, meðal 

annars til verndar mannréttindum, með því að gerast aðili að þjóðréttarlegum samningum. 

                                                 
7
 Carol Harlow: „Access to justice as a human rights; The European convention and the EU“, bls. 189.  

8
 Sigurður Tómas Magnússon: „Aðgangur að dómstólum á sviði einkamála“, bls. 139. Sjá einnig Dovydas 

Vitkauskas og Grigoriy Dikov: „Protecting the right to a fair trial under the European Convention on Human 

Rights“, bls. 30. 
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Þar má helst nefna Mannréttindasáttmála Evrópu sem var tekinn inn í íslenska löggjöf 30. 

maí 1994 með lögum nr. 62/1994. 

2.2 1. mgr. 6. gr. Mannréttindasáttmála Evrópu  

2.2.1 Aðgangur að dómstólum 

Talið hefur verið grundvallaratriði í réttarríki að menn skuli eiga þess kost að sækja og verja 

rétt sinn fyrir dómstólum.
9
 Umrædd regla er í 1. mgr. 6. gr. MSE en þar segir: 

Þegar kveða skal á um réttindi og skyldur manns að einkamálarétti eða um sök, sem hann er 

borinn um refsivert brot, skal hann eiga rétt til réttlátrar og opinberrar málsmeðferðar innan 

hæfilegs tíma fyrir sjálfstæðum og óvilhöllum dómstóli. 

Ítrekað hefur reynt á þessa reglu fyrir Mannréttindadómstól Evrópu og er því til margra 

fordæma að líta.
10

 Regla 1. mgr. 6. gr. á við hvort tveggja í einkamálum og sakamálum og 

fjallar ekki aðeins um réttinn til að verja sig fyrir dómstólum heldur einnig til að sækja rétt 

sinn fyrir dómstólum.
11

 Greinin var lögfest í íslensk lög nr. 62/1994 um mannréttindasáttmála 

Evrópu í maí 1994. 

Mannréttindadómstóll Evrópu hefur mótað inntak réttinda 6. gr. MSE og stuðlað að því 

að tryggja þann rétt sem greinin hefur að geyma. Í greininni er talinn vera til staðar 

efnisþáttur sem veitir aðilum rétt til aðgangs að dómstólum sem var fyrst staðfestur í máli 

MDE, Golder gegn Bretlandi, 21. febrúar 1975 (4451/70).
12

  

Golder var fangi sem vildi fara í meiðyrðamál við fangavörð sem hafði ásakað hann um 

kynferðislega áreitni. Golder var þó neitað um það að leita til lögmanns og taldi því að réttur 

sinn til réttlátrar málsmeðferðar samkvæmt 6. gr. MSE hafi verið brotinn. Dómstóllinn taldi að 

aðgangur að ráðgjöf og dómstólum væri nauðsynlegur þáttur í rétti til réttlátrar málsmeðferðar 

samkvæmt umræddri grein MSE.  

Sá efnisþáttur sem staðfestur er með dómnum birtist ekki berum orðum í greininni. Því 

athugaði MDE hvort réttilega fælist í reglunni sjálfstæður og virkur réttur einstaklingsins.
13

 

Dómstóllinn taldi að slíkur réttur væri ekki virkur ef ómögulegt væri að hefja málsókn til að 

                                                 
9
 Hákon Guðmundsson: „Nokkur orð um gjafsókn og ókeypis lögfræðiaðstoð við almenning“, bls. 4. Sjá einnig 

Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur - Mannréttindi, bls. 218. 
10

 Clare Ovey & Robin C.A. White: European Convention on Human Rights, bls. 139. Sjá einnig Astrid 

Mavrogenis: Fri proces - Retshjælp, bls. 164. 
11

 Astrid Mavrogenis: Fri proces - Retshjælp, bls.164. 
12

 Sigurður Tómas Magnússon: „Aðgangur að dómstólum á sviði einkamála“, bls. 137. Sjá einnig Clare Ovey 

og Robin C.A. White: European Convention on Human Rights, bls. 151. 
13

 Sigurður Tómas Magnússon: „Aðgangur að dómstólum á sviði einkamála“, bls. 137. 
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byrja með.
14

 Í nánum tengslum við 6. gr. MSE er 13. gr. MSE sem verndar rétt manns til 

raunhæfs úrræðis til að ná fram rétti sínum að landsrétti telji hann brotið á sér. Ákvæði 13. gr. 

er þjóðréttarlegs eðlis og er því ekki sambærilegt ákvæði í stjórnarskrá Íslands. Það þýðir að 

ákvæðið leggur skyldu á aðildarríkin að lögfesta þann rétt sem einstaklingur hefur til að 

sækja rétt sinn hvort heldur fyrir dómstólum eða annarri opinberri stofnun.
15

 Reglan hefur 

ekki sjálfstæða þýðingu líkt og 6. gr. þar sem 13. gr. beinist í raun að aðildarríkjum en ekki 

einstaklingum.
16

  

Það hefur verið staðfest með túlkun á 1. mgr. 6. gr. MSE að ekki megi þrengja umrædda 

heimild til aðgangs að dómstólum of mikið. Þann rétt sem reglan hefur að geyma, það er sá 

réttur einstaklings til að bera mál undir dómstóla, má ekki skerða með óþarfa takmörkunum. 

Það kom meðal annars fram í MDE, Delcourt gegn Belgíu, 17. janúar 1970 (2689/65) að í 

lýðræðisþjóðfélagi hefði rétturinn til réttlátrar málsmeðferðar samkvæmt 6. gr. MSE verulegt 

vægi og því myndi það ekki samsvara markmiði og tilgangi ákvæðisins að beita takmarkandi 

túlkun á því.
17

 Þær takmarkanir sem heimilar eru verða að hafa lögmætt markmið og mega 

ekki ganga lengra en nauðsynlegt þykir. Ef settar eru takmarkanir verða þær að uppfylla 

ákveðið meðalhóf enda er með þeim verið að skerða lögbundna heimild einstaklingsins til 

aðgangs að dómstólum.
18

 Þetta var meðal annars staðfest með MDE, Ashingdane gegn 

Bretlandi, 28. maí 1985 (8225/78). 

Dómstóllinn tók fram að rétturinn til aðgangs að dómstólum væri ekki alger heldur kynni að 

vera bundinn takmörkunum. Takmarkanirnar sem slíkar væru heimilar, þar sem umræddur 

réttur, kallaði í eðli sínu eftir nánari útfærslu á reglum ríkisins. Reglur sem geta verið 

breytilegar eftir tíma og stað í samræmi við þarfir og fjármuni samfélagsins og einstaklingsins. 

Þá sagði dómstóllinn einnig að við útfærslur slíkra reglna nytu samningsríkin ákveðið svigrúm 

til mats (e. margin of appreciation). Á meðan endanleg ákvörðun um að farið sé að kröfum 

samningsins liggi hjá dómstólum er það ekki hluti hans að meta fyrir innlend yfirvöld hvaða 

stefnu er best að taka í tilteknum málum. Þá sagði dómstóllinn að þær takmarkanir sem settar 

eru mega ekki takmarka eða draga úr aðgengi einstaklingsins að dómstólum svo að kjarni 

réttarins sem varinn er með reglunni sé skertur. Að lokum yrði takmörkun ekki heimil 

samkvæmt 6. gr. MSE ef hún væri ekki í samræmi við lögmæt markmið og í eðlilegum 

tengslum milli markmiða reglunnar og tilgang hennar.  

                                                 
14

 Clare Ovey og Robin C.A. White: European Convention on Human Rights, bls. 151. 
15

 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur - Mannréttindi, bls. 221-222. Sjá einnig til hliðsjónar umfjöllun P. 

van Dijk og G.J.H van Hoof: Theory and Practice of the European Convention on Human Rights, bls. 419. 
16

 Astrid Mavrogenis: Fri proces - Retshjælp, bls. 164. 
17

 MDE sagði meðal annars: „In a democratic society within the meaning of the Convention, the right to a fair 

administration of justice holds such a prominent place that a restrictive interpretation of Article 6 para. 1 (art. 

6-1) would not correspond to the aim and the purpose of that provision. “ 
18

 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur - Mannréttindi, bls. 225. Sjá einnig Clare Ovey og Robin C.A. 

White: European Convention on Human Rights, bls. 152. og P. van Dijk og G.J.H van Hoof: Theory and 

Practice of the European Convention on Human Rights, bls. 427-428. 
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Þá var þetta staðfest í íslenskum rétti með Hrd. 2000, bls. 4394 (419/2000). 

Deilt var um rétt M til að fara í faðernismál til að krefjast viðurkenningar á að hann væri faðir 

barnsins. K taldi að M gæti ekki átt aðild að faðernismáli þar sem aðilar að slíkum málum væru 

tæmandi taldir í 1. og 2. mgr. 43. gr. barnalaga nr. 20/1992. Þá féllst Hæstiréttur á það með M 

að umrædd lög takmörkuðu rétt hans til að fá úrlausn dómstóla um hagsmuni hans sem bryti 

gegn 70. gr. stjskr. og 6. gr. MSE. Dómurinn féllst ekki á að málefnalegar forsendur stæður 

fyrir umræddum takmörkunum sem birtust í ákvæðum barnalaga. 

Það má lesa af ofangreindum dómum að mannréttindi aðila, sem eru í 

Mannréttindasáttmála Evrópu, verða ekki takmörkuð svo auðveldlega eða aðeins að því 

marki sem takmarkanir teljast eðlilegar og nauðsynlegar í ljósi þeirra markmiða sem þær 

stuðla að. Þá verða að liggja málefnalegar forsendur að baki ásamt því að takmarkanir mega 

ekki ganga svo langt að kjarni reglunnar fari fyrir bí.
19

 

2.2.2 Rétturinn til ókeypis lögfræðiaðstoðar samkvæmt 6. gr. MSE 

Ekki er talið nóg að rétturinn til aðgangs að dómstólum hafi fræðilega þýðingu heldur þarf 

rétturinn einnig að vera virkur. Það þýðir að ef efnalitlum einstaklingi er stefnt eða telur sig 

þurfa að stefna öðrum aðila fyrir dómi í máli sem er það flókið að það væri ómögulegt að 

sækja það eða verja nema með hjálp frá sérfræðingi, það er lögfræðingi, verður ríkið að sjá 

fyrir kostnaði málsins ef rétturinn til aðgangs að dómstólum á að vera virkur.
20

  

Eins og fyrr segir er rétturinn til réttlátrar málsmeðferðar og með því rétturinn til aðgangs 

að dómstólum tryggður í 6. gr. MSE. Sá réttur tryggir hvort tveggja aðgang að dómstólum í 

einkamálum sem og í sakamálum. Í c. lið 3. mgr. 6. gr. MSE er lögfestur rétturinn til ókeypis 

lögfræðiaðstoðar í sakamálum en þar segir:  

Hver sá sem borinn er sökum um refsiverða háttsemi skal eigi njóta minni réttar en hér greinir: 

c. Hann fái að halda uppi vörnum sjálfur eða með aðstoð verjanda að eigin vali. Hafi hann ekki 

nóg fé til að greiða lögfræðiaðstoð skal hann fá hana ókeypis ef það er nauðsynlegt vegna 

réttvísinnar. 

Annað af tveimur skilyrðum til veitingar ókeypis lögfræðiaðstoðar samkvæmt c. lið 3. 

mgr. er að sakborningur hafi ekki nægjanlegt fé til að greiða fyrir aðstoðina. Það er að 

efnahagur hans þarf að vera svo í stakk búinn að viðkomandi sjái sér ekki fært um að standa 

straum af þeim kostnaði sem fellur til við meðferð málsins. Það er ekki útlistað hvernig 

efnahagur aðila skal vera, svo eðlilegt þykir að veita honum ókeypis lögfræðiaðstoð, heldur 

                                                 
19

 Clare Ovey og Robin C.A. White: European Convention on Human Rights, bls. 152. 
20

 Clare Ovey og Robin C.A. White: European Convention on Human Rights, bls. 152. Sjá einnig MDE, Airey 

gegn Írlandi, 9. október 1979 (6289/73). 
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er það mat hverju sinni. Hins vegar verður að telja að ef sakborningur hefur á engan hátt 

möguleika á að greiða fyrir lögfræðiaðstoð, verður að veita honum hana ókeypis án 

takmarkana.
21

 MDE hefur í sumum dómum sínum snúið sönnunarbyrðinni við á þann hátt að 

hlutaðeigandi aðildarríki þarf að sanna að sakborningur hafi efni á því að greiða þá 

lögfræðiaðstoð sem hann hefur fengið. Virðist þetta eingöngu hafa verið gert í þeim tilvikum 

þar sem allt bendir til þess að sakborningur hafi verið efnalítill þegar mál hans var tekið til 

meðferðar.
22

 Þetta kemur meðal annars fram í MDE, Pakelli gegn Þýskalandi, 25. apríl 1983 

(8398/78) og MDE, Twalib gegn Grikklandi, 9. júní 1998 (42/1997/826/1032).
23

  

Síðara skilyrði c. liðar 3. mgr. 6. gr. MSE er að úrlausn málsins sé nauðsynlegt vegna 

réttvísinnar. Þá er fyrsta lagi litið til þess að þörfin fyrir verjanda er meiri eftir því sem 

sakargiftir eru alvarlegri og þar af leiðandi meira í húfi fyrir einstaklinginn. Í öðru lagi skiptir 

máli hvort mál sé það umfangsmikið og erfitt úrlausnar að umsækjandi eigi erfitt með að 

verja sig sjálfur. Einnig hefur verið litið til persónulegra haga sakbornings.
24

 Í MDE, 

Quaranta gegn Sviss, 24. maí 1991 (12744/87) voru öll þessi atriði höfð til hliðsjónar.  

Q var sakaður um fíkniefnabrot er varðaði háum sektum og allt að 18 mánaða fangelsi þar sem 

hann hafði áður hlotið skilorðsbundinn dóm. Í mati sínu vísaði MDE til þess að um mjög 

alvarlega sakagiftir væri að ræða, einnig væru málsatvik einstaklega flókin, Q væri ungur og 

ekki hjálpaði það honum að hann væri af erlendu bergi brotinn. Þá kæmi hann einnig frá erfiðu 

heimili og væri með langan sakaferil. Að lokum hafði hann ekki hæfni til að flytja málið sjálfur 

og hefði réttilega átt að fá ókeypis lögfræðiaðstoð.
25

  

Eins og rakið hefur verið hér að framan verndar c. liður 3. mgr. 6. gr. MSE réttinn til 

ókeypis réttaraðstoðar í sakamálum. Þegar vafi leikur á því hvort c. liðurinn eigi við um tilvik 

hefur verið viðtekið að beita honum með 1. mgr. 6. gr. um aðgang að dómstólum. Það var 

gert í MDE, Granger gegn Bretlandi, 28. mars 1990 (11932/86).  

                                                 
21

 P. van Dijk og G.J.H van Hoof: Theory and Practice of the European Convention on Human Rights, bls. 472. 
22

 Eiríkur Tómasson: Réttlát málsmeðferð fyrir dómi, bls. 202. 
23

 Í loka málsgrein 34. gr. MDE, Pakelli gegn Þýskalandi segir: „Admittedly, these particulars are not sufficient 

to prove beyond all doubt that the applicant was indigent at the relevant time; however, having regard to his 

offer to the Federal Court to prove his lack of means and in the absence of clear indications to the contrary, 

they lead the Court to regard the first of the two conditions contained in Article 6 para. 3 (c) (art. 6-3-c) as 

satisfied.” Í 51.gr. MDE, Twalib gegn Grikklandi segir meðal annars: „Furthermore, it cannot be said that the 

mere reference to his counsel, Mr. P., in his appeal form substantiates the Government’s contention that the 

applicant had in fact secured and could pay for that lawyer’s services (see paragraph 16 above). It is 

noteworthy that the applicant subsequently made two enquiries about the availability of legal aid (see 

paragraphs 17 and 19 above).“ 
24

 Eiríkur Tómasson: Réttlát málsmeðferð fyrir dómi. bls. 202. Sjá einnig umfjöllun P. van Dijk og G.J.H van 

Hoof: Theory and Practice of the European Convention on Human Rights, bls. 472-473. 
25

 sjá 33-38. gr. dómsins. 
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Granger hafði verið sakfelldur fyrir að bera ljúgvitni. Hann áfrýjaði málinu og sótti um ókeypis 

lögfræðiaðstoð fyrir áfrýjunardómstól. Því var hafnað þar sem ekki var talið að hann hefði 

nægan grundvöll fyrir áfrýjun og að c. liður 3. mgr. 6. gr. verndaði ekki rétt sakbornings til 

áfrýjunar. Það fór svo að Granger þurfti sjálfur að flytja mál sitt. Granger taldi að með því að 

hafa verið synjað um ókeypis lögfræðiaðstoð við áfrýjun málsins hefði verið brotið á c. lið 3. 

mgr. 6. gr. MSE ásamt 1. mgr. 6. gr. Dómstóllinn taldi ljóst að Granger hefði ekki fjármagn til 

að greiða fyrir lögfræðiaðstoð ásamt því að hann var ekki talinn geta flutt mál sitt á 

fullnægjandi hátt. MDE sagði þessi atriði skipta miklu máli þar sem málið væri flókið í eðli 

sínu og dæmdi sem svo að um brot á c. lið 1. mgr. 3. gr. í samræmi við 1. mgr. 6. gr. væri að 

ræða. 

Hér er réttinum til ókeypis lögfræðiaðstoðar í sakamálum beitt með rétti aðila til aðgangs 

að dómstólum. Dómstóllinn virðist beita víðtækari túlkun á þann hátt að sá réttur sem c. 

liðurinn hefur að geyma geti einnig náð til áfrýjunarmála í samræmi við 1. mgr. 6. gr. MSE. 

Í MSE er enginn beinn réttur aðila máls til gjafsóknar í einkamálum. Orðalag 6. gr. 

sáttmálans hefur þó verið túlkað sem svo að réttur aðila máls til aðgangs að dómstólum sé 

varinn sem hluti af réttinum til réttlátrar málsmeðferðar. MDE hefur túlkað það svo að til 

þess að vernda réttinn til aðgangs að dómstólum geta ríki borið skyldu til að veita gjafsókn í 

einkamálum til þess eins að sá réttur sé ekki brotin. Sjá í því samhengi MDE, Airey gegn 

Írlandi, 9. október 1979 (6289/73). 

A vildi fá lögskilnað frá ofbeldisfullum eiginmanni sínum en hann var ekki viljugur til þess að 

samþykkja það og því var það eina í stöðunni fyrir A að leita til dómstóla og fá skilnað. Hins 

vegar hafði hún ekki fjármagn til þess og samkvæmt írskum lögum var ekki möguleiki að fá 

gjafsókn þegar sótt var eftir lögskilnaði hjá dómstólum. Í raun var ekki hægt að fá gjafsókn til 

einkamála yfir höfuð á Írlandi á þessum tíma. Írska ríkið hélt því fram að eina lagaheimildin 

fyrir gjafsókn í MSE væri í c. lið 3. mgr. 6. gr. og að hún væri ætluð sakamálum í fyrsta lagi og 

öðru lagi háð takmörkunum og í raun tryggði ekki beinan rétt til gjafsóknar. Dómstóllinn tók 

fram í niðurstöðum sínum að það væri ekki í hans valdi að ákvarða hvaða ráðstafanir væru 

teknar varðandi réttinn til gjafsóknar og að 1. mgr. 6. gr. MSE um aðgang að dómstólum feli í 

raun ekki í sér slíkan rétt. MDE taldi þó að grundvallaratriði væri að þrátt fyrir að MSE hefði 

ekki beinan rétt til gjafsóknar í einkamálum gæti 6. gr. borið það með sér að skylda ríki til að 

veita aðstoð lögfræðings þegar slík aðstoð myndi stuðla að réttinum til aðgangs að dómstólum 

sem 6. gr. verndar. Taldi dómstóllinn að í raun hafi A ekki haft skilvirkan rétt til aðgangs að 

dómstólum í Írlandi og bryti það því í bága við 6. gr. MSE.  

Í framangreindum dómi ítrekar MDE að 6. gr. feli í raun aðeins í sér beinan rétt til 

ókeypis lögfræðiaðstoðar í sakamálum og því væri engin bein heimild til gjafsóknar í 

einkamálum. Dómstóllinn túlkar það í kjölfarið sem svo að sjálfstæð krafa til gjafsóknar í 

einkamálum kvikni þegar í fyrsta lagi; lög landsins gera þá kröfu að umsækjandi sé varinn af 

lögfræðingi og því hafi hann engra aðra kosta völ en að fá sér slíka sérfræðiaðstoð og í öðru 

lagi; ef málið er talið of flókið í eðli sínu að aðili máls gæti með engu móti flutt mál sitt 
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sjálfur og þyrfti þar af leiðandi að fá sér aðstoð hjá lögfræðingi.
26

 Í kjölfar þess ber að líta til 

MDE, A gegn Bretlandi, 17. desember 2002 (35373/97).  

A hélt því fram að skortur á heimild til gjafsóknar í meiðyrðamálum væri brot á rétti hennar til 

aðgangs að dómstólum samkvæmt 1. mgr. 6. gr. MSE. Breska ríkið hélt því fram að það hefði 

svigrúm til mats á útfærslu réttinda MSE í landslögum sínum og taldi það að 

almannahagsmunir stæðu ekki til þess að veita gjafsókn í meiðyrðamálum. Einnig hélt ríkið því 

fram að það væru aðrar lögbundnar leiðir fyrir A til að fá fjárhagsaðstoð í málinu. Dómstóllinn 

tók fram að þrátt fyrir að það væri ekki ákvæði í sáttmálanum sem tryggði ókeypis réttaraðstoð 

í einkamálum líkt og c. liður 3. mgr. 6. gr. MSE tryggir í sakamálum, þá gæti 1. mgr. 6. gr. 

MSE gert kröfu á ríki að veita ókeypis lögfræðiaðstoð í einstaka tilvikum.
27

 Vitnaði 

dómstóllinn þá í mál Airey gegn Írlandi og ítrekaði að það væri þó í höndum ríkja að meta sjálf 

hvernig best væri að útfæra réttindi MSE í landslögum sínum. Þá taldi dómstóllinn ljóst að A 

hefði aðrar leiðir til að leita sér fjárhagsaðstoðar fyrir dómstólum og því væri sú takmörkun að 

gjafsókn væri ekki veitt í meiðyrðamálum ekki talið vera brot á 1. mgr. 6. gr. MSE. 

Af framangreindum dómum má ráða að í einstaka tilvikum má leiða réttinn til gjafsóknar 

eða ókeypis réttaraðstoðar í einkamálum af réttinum til aðgangs að dómstólum. Það er þó 

ekki talið fortakslaust. Dómstóllinn hefur einnig staðfest að þótt ríki hafi svigrúm til mats við 

útfærslu réttinda mannréttindasáttmálans í landslögum sínum ber þeim að sýna aðgát í þeim 

efnum þannig að tryggt sé að réttindi sáttmálans séu til staðar og þau séu virk.
28

 Talið hefur 

verið að þar sem ríki hafa sett lög um gjafsókn getur hver og ein synjun á slíkri aðstoð talist 

standa í vegi fyrir réttinum til aðgangs að dómstólum.
29

 Í því samhengi má vísa til MDE, 

Larin gegn Rússlandi, 20. maí 2010 (15034/02). 

L hafði ítrekað sótt um gjafsókn til málsvarnar en umsókn hans var óbeint vísað frá eða 

einfaldlega hunsuð. Fyrir MDE hélt rússneska ríkið því fram að rússnesk lög tryggðu ekki 

gjafsókn í málum af því tagi sem mál L væri. Þá tók dómstóllinn fram að í 11. kafla rússnesku 

lögmannalaganna (e. USSR Advocates Act) væri heimild fyrir dómstóla að veita gjafsókn og 

skipa lögmann í kjölfar þess. Heimildin næði til hvaða aðila máls sem er og í hvers konar 

tilfellum sem er ef aðili máls hefði ekki tök á að greiða fyrir lögmann sjálfur. Dómstóllinn taldi 

                                                 
26

Sjá nánar 26. gr. dómsins en þar segir meðal annars: „However, despite the absence of a similar clause for 

civil litigation, Article 6 para. 1 (art. 6-1) may sometimes compel the State to provide for the assistance of a 

lawyer when such assistance proves indispensable for an effective access to court either because legal 

representation is rendered compulsory, as is done by the domestic law of certain Contracting States for various 

types of litigation, or by reason of the complexity of the procedure or of the case.“ sjá einnig Dovydas 

Vitkauskas og Grigoriy Dikov: „Protecting the right to a fair trial under the European Convention on Human 

Rights“, bls. 29 og Astrid Mavrogenis, Fri proces - Retshjælp, bls. 166. 
27

 Í 96. gr. dómsins segir: „It reiterates further that, despite the absence of a clause similar to Article 6 § 3 (c) of 

the Convention in the context of civil litigation, Article 6 § 1 may sometimes compel the State to provide for the 

assistance of a lawyer when such assistance proves indispensable for effective access to a court, either because 

legal representation is rendered compulsory, or by reason of the complexity of the procedure or of the case (see 

Airey v. Ireland, judgment of 9 October 1979, Series A no. 32, pp. 14-16, § 26). “ 
28

 Þetta var staðfest með dómum MDE, Staroszczyk gegn Póllandi, 22. mars 2007 (59519/00) 129. gr. og MDE, 

Sialkowska gegn Póllandi, 22.mars 2007 (8932/05) 107. gr. 
29

 Dovydas Vitkauskas og Grigoriy Dikov: „Protecting the right to a fair trial under the European Convention on 

Human Rights“, bls. 29. 
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því að um brot á 1. mgr. 6. gr. MSE. hafði verið að ræða, meðal annars vegna brota á réttinum 

til gjafsóknar. 

Ef réttarkerfi ríkja er hins vegar vel úr garði gert og það er ekki vandkvæðum bundið hver 

á rétt á gjafsókn og hver ekki er vanalega ekki talið vera um brot á sáttmálanum að ræða. 

Þetta háttarlag lýsir sér í því mikla svigrúmi sem sáttmálinn veitir aðildarríkjunum í að 

ákvarða frekari útfærslu á reglum þess á eigin spýtur.
30

 Það er að jafnaði talið vera hægt að 

ná skilvirkni í aðgengi að dómsstólum með ókeypis lögfræðiaðstoð en einnig með einföldun 

á framkvæmd svo auðveldara sé fyrir einstaklinginn að verja sig sjálfur.
31

 

2.2.3 Tilefni til málshöfðunar og takmarkanir samkvæmt 6. gr. MSE. 

Eitt af grundvallarskilyrðum veitingu gjafsóknar á Íslandi er að nægt tilefni sé fyrir 

umsækjandann til að sækja eða verja málið fyrir dómi. Farið verður frekar í umrætt skilyrði í 

kafla 3.3.2.2. Mannréttindadómstóll Evrópu hefur metið það svo að umrætt skilyrði um 

tilefni þurfi að vera uppfyllt svo skilyrði 6. gr. MSE séu uppfyllt. Mikilvægt er að skoða dóm 

MDE, Aerts gegn Belgíu, 30. júlí 1998 (25357/94) þar sem dómstóllinn lagði mat á tilefni til 

málshöfðunar varðandi veitingu gjafsóknar. 

A sótti um ókeypis lögfræðiaðstoð til áfrýjunar á dómi undirdómstóls til æðri dóms. A hafði 

verið ákærður fyrir árás á fyrrum eiginkonu sína með því að hafa ráðist á hana með hamri en 

áfrýjunarmálið snerist um rétt A til að vera fluttur á aðra stofnun sökum andlegra veikinda 

hans. A var neitað um ókeypis lögfræðiaðstoð í málinu á þeim forsendum að vinningslíkur hans 

fyrir æðri dómi þóttu ekki miklar. Dómurinn komst að þeirri niðurstöðu að það væri ekki í 

verkahring þeirra er ákvörðuðu um veitingu lögfræðiaðstoðar að meta það hvort málið væri 

líklegt til vinnings heldur væri það í verkahring dómstólanna. Neitun ókeypis lögfræðiaðstoðar 

á þeim grundvelli að málatilbúnaður A væri illa grundvallaður á þeim tíma sem áfrýjað var 

leiddi í raun til skerts réttar hans til aðgangs að dómstólum og væri í sjálfu sér brot á 1. mgr. 6. 

gr. MSE. 

MDE hefur talið það nauðsynlegt að ef stjórnvald tekur ákvarðanir um gjafsókn sé það í 

raun ekki búið að dæma í málinu með því að ákveða fyrirfram hvort einstaklingurinn fái 

kröfu sinni framgengt eða ekki fyrir dómstólum og hafi þar af leiðandi tilefni til málsóknar. 

Því ber að fara varlega í greiningu á tilefni til málssóknar og eins og síðar verður vikið að ber 

að túlka allan vafa um tilefni til málshöfðunar umsækjanda í hag. Í því sambandi skal þó líta 

til MDE, Nicholas gegn Kýpur, 14. mars 2000 (37371/97). 

                                                 
30

 MDE, Granger gegn Bretlandi, 28. mars 1990 (11932/86) 42. - 48. gr. Sjá einnig Dovydas Vitkauskas og 

Grigoriy Dikov: „Protecting the right to a fair trial under the European Convention on Human Rights“, bls. 29. 
31

 Dovydas Vitkauskas og Grigoriy Dikov: „Protecting the right to a fair trial under the European Convention on 

Human Rights“, bls. 29. 
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N fór í mál við flugfélag Kýpur (e. Cyprus Airways) og kýpverska ríkið vegna brota á 

stjórnarskrá landsins fyrir það að flugfélagið hafði neitað að ráða N til starfa. N hafði óskað 

eftir gjafsókn en fengið þau svör að gjafsókn væri ekki tæk í einkamálum. N hélt því fram að 

þar sem hann fengi ekki gjafsókn væri verið að hindra aðgang hans að dómstólum á grundvelli 

6. gr. MSE. Dómstóllinn vitnaði í MDE, Airey gegn Írlandi og endurtók að MSE tryggði rétt 

einstaklinga til aðgangs að dómstólum í einkamálum sem og í sakamálum. Dómstóllinn taldi þó 

að höfnun á gjafsóknarbeiðni væri ekki brot gegn 6. gr. MSE ef litlar sem engar líkur væru á 

því málshöfðun myndi ná árangri og ef útgjöld vegna gjafsóknarinnar væru í engu samhengi 

við bætur sem umsækjanda kynni að vera dæmdar.  

Í dómnum fjallar dómstóllinn um að það sé ekki nauðsynlegt að veita gjafsókn ef tilefni 

til málshöfðunar er bersýnilega ekki til staðar. Hins vegar þarf það að vera nokkuð ljóst að 

aðili hafi ekki tilefni til málsóknar eða málsvarnar þar sem gjafsókn getur talist hluti af 

lögbundinni heimild einstaklinga til aðgangs að dómstólum og telst sem mannréttindi hans. 

Því þarf að fara varlega í hvers konar túlkun á því mati ef það leiðir að lokum til synjunar. 

MDE hefur ekki eingöngu einbeitt sér af því hvernig mat á tilefni fer fram. Dómstóllinn 

hefur einnig talið að ef gjafsókn hefur verið veitt, þá sé það vegna þess að nægjanlegt tilefni 

til málshöfðunar sé til staðar. Í kjölfar þess sé réttast að málið fari fyrir dómstóla. Í því 

sambandi ber að nefna MDE, Bertuzzi gegn Frakklandi, 13. febrúar 2003 (36378/97) en þar 

voru málavextir eftirfarandi: 

B sótti um gjafsókn til málshöfðunar gegn lögfræðingi á þeim grundvelli að hann hefði gefið 

sér slæm lögfræðileg ráð. B fékk gjafsókn og honum voru skipaðir þrír lögfræðingar í heildina 

sem allir drógu sig frá málinu á grundvelli vanhæfis þar sem þeir þekktu lögfræðinginn sem B 

vildi sækja. Því fór B fram á að sér yrði skipaður fjórði lögfræðingurinn en fékk þær 

upplýsingar að gjafsóknarheimild hans væri útrunnin og því þyrfti hann að sækja um hana 

aftur. B fór með málið til MDE og bar það fyrir sig að í raun hefði hann aldrei fengið rétti 

sínum fullnægt á grundvelli 6. gr. MSE þar sem lögfræðingarnir sem honum voru skipaðir 

höfðu ekki farið með málið alla leið fyrir dómstóla. MDE tók fram að í þessu máli hafði verið 

veitt gjafsókn í máli þar sem það var ekki skyldubundið að lögum. Því taldi dómstóllinn að 

málið hafi verið talið þess virði og nokkuð mikilvægt að dæmt yrði í því. Þá taldi dómstóllinn 

að veita ætti B lögfræðing sem gæti farið með málið alla leið fyrir dómstóla. Þar sem það hefði 

ekki verið gert hafði verið um brot á 6. gr. MSE að ræða.  

Af framangreindu má ráða að MDE hefur mótað sér ákveðin viðmið þegar viðkemur 

veitingu gjafsóknar. Ef það er talið liggja í augum uppi að aðili máls hefur ekki tilefni til 

málsóknar eða málsvarnar eða að málatilbúnaður aðila sé verulega vanreifaður og synjað er 

um veitingu gjafsóknar á þeim grundvelli þá er það ekki talið vera brot gegn 6. gr. MSE. Þó 

hefur dómstóllinn talið að fara þurfi varlega í það mat.
32

 Aftur á móti eins og tilgreint er að 

framan eru þónokkur tilvik þar sem óheimilt er að synja um gjafsókn og því má álykta að ef 
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 Dovydas Vitkauskas og Grigoriy Dikov: „Protecting the right to a fair trial under the European Convention on 

Human Rights“, bls. 29-30. 
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synjað er um gjafsókn í þeim tilvikum getur það falið í sér brot á rétti manns til aðgangs að 

dómstólum.
33

  

2.3 70. gr. stjórnarskrárinnar 

Með aðild Íslands að mannréttindasáttmála Evrópu hefur íslenskur réttur þróast á ýmsa 

vegu.
34

 Til að mynda tók stjórnarskráin miklum breytingum árið 1995 með sáttmálann að 

leiðarljósi. Fyrrnefnd 6. gr. sáttmálans, er talin vera stærsti áhrifavaldur á rétt manna til 

aðgangs að dómstólum og rétt manna til réttlátrar málsmeðferðar.
35

 Sá réttur kemur fram í 

70. gr. stjskr. en hún hljóðar svo: 

Öllum ber réttur til að fá úrlausn um réttindi sín og skyldur eða um ákæru á hendur sér um 

refsiverða háttsemi með réttlátri málsmeðferð innan hæfilegs tíma fyrir óháðum og 

óhlutdrægum dómstóli. 

Umrædd grein felur í sér sjálfstæðan rétt aðila til að fara með mál sitt fyrir dómstóla.
36

 Í 

athugasemdum við 8. gr. í greinargerð með frumvarpi stjórnarskipunarlaga er tekið fram að 

réttindin í ofangreindri grein væru ekki bundin í þágildandi stjórnarskrá en að þau væru þegar 

tryggð í almennri réttarfarslöggjöf. Einnig er rétturinn til aðgangs að dómstólum talinn vera 

kjarnaatriði varðandi rétt manna til dómstólaverndar. Þá var talið mikilvægt að tryggja rétt 

einstaklingsins til að fá úrlausn um hagsmuni sína, hvort sem er í einkamálum eða 

sakamálum.
37

 Þar sem sambærilegt ákvæði 6. gr. MSE er eitt af kjarnaákvæðum 

mannréttindasáttmálans var það talið hafa mikil áhrif að binda réttinn með skýrum hætti í 

íslenska stjórnarskrá.
38

 

 Í dómum þar sem reynt hefur á 70. gr. stjskr., sem er í ríkara mæli en flest önnur 

mannréttindarákvæði stjórnarskrárinnar, er oftar nær einnig vísað til 6. gr. MSE án þess að 

frekar sé farið í tengsl þessara ákvæða.
39

 Í samanburði umræddra greina má sjá af orðalagi 

70. gr. stjskr. að hún veiti einstaklingum víðtækari vernd að því leyti sem 6. gr. MSE er 

                                                 
33

 Sjá umfjöllun Astrid Mavrogenis: Fri proces - Retshjælp, bls. 164. 
34

 Sigurður Tómas Magnússon: „Aðgangur að dómstólum á sviði einkamála“, bls. 137. 
35

 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur - Mannréttindi, bls. 219. 
36

 Sjá í þessu samhengi Hrd. 2000 bls. 4394 (419/2000) sem fjallar um sóknaraðild í faðernismáli. Í dómnum 

segir meðal annars: „Í 70. gr. stjórnarskrárinnar felst sjálfstæð regla um að menn skuli almennt eiga rétt á að 

bera mál sín undir dómstóla. Ákvæði í almennum lögum, sem takmarka þennan rétt, verður að skýra með 

hliðsjón af því.“ 
37

 Alþt. 1994-95, A-deild, bls. 2098-2099. 
38

 Sigurður Tómas Magnússon: „Aðgangur að dómstólum á sviði einkamála“, bls. 136. 
39

 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur - Mannréttindi, bls. 219. Sjá eftirfarandi dóma í því sambandi: Hrd. 

23. janúar 2014 (323/2013), Hrd. 15. desember 2011 (387/2011), Hrd. 18. júní 2009 (604/2008), Hrd. 2000 bls. 

4394 (419/2000), Hrd. 2000 bls. 63 (499/1999), Hrd. 1999 bls. 4146 (234/1999), Hrd. 1999 bls. 3280 

(373/1999), Hrd. 1999 bls. 211 (225/1998). 
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afmörkuð við „réttindi manns eða skyldur að einkamálarétti“ en í 70. gr. kemur hvergi fram 

sú einstaka afmörkun enda segir eingöngu „réttindi sín og skyldur“. Það má því túlka það 

sem svo að ákvæði 70. gr. stjskr. tryggir aðilum aðgang fleiri tegunda ágreiningsefna að 

dómstólum.
40

 Ákvæði MSE geyma þó fleiri reglur um rétt einstaklinga en taldar eru upp í 70. 

gr. stjskr. Samkvæmt athugasemdum sem fylgdu frumvarpi er varð að stjórnarskipunarlögum 

og fjalla um 70. gr. var ekki talin ástæða til að fjalla um öll atriði sem tryggð væru í MSE þar 

sem stefna frumvarpsins væri að taka aðeins upp grundvallarreglur og sleppa útfærsluatriðum 

sem ættu frekar heima í réttarfarslöggjöf.
41

 Umrætt stjórnarskrárákvæði ber með sér 

eftirfarandi grundvallarreglur sem einnig koma fram í 6. gr. MSE. Þær eru: 1) Réttur manns 

til að bera mál undir dómstóla, 2) réttur til réttlátrar málsmeðferðar, 3) réttur til þess að 

óháður og óhlutdrægur dómstóll leysi úr máli, 4) réttur til opinberrar málsmeðferðar og 5) 

réttur til þess að leyst verði úr máli innan hæfilegs tíma.
42

 Réttur manns til að bera mál undir 

dómstóla eða reglan um aðgang að dómstólum er því stjórnarskrárvarin með 70. gr. stjskr.  

Mannréttindum er hægt að skipta í neikvæð mannréttindi og jákvæð mannréttindi. 

Neikvæð mannréttindi eru talin vera þau mannréttindi sem byggja á þeim sjónarmiðum að 

einstaklingurinn skuli vera tiltölulega frjáls undan íhlutun ríkisins og að ríkið beri við 

ákveðnu athafnaleysi svo réttindi einstaklingsins séu í hávegum höfð. Jákvæð mannréttindi 

eru hins vegar þau réttindi sem leggja athafnaskyldu á ríkið, það er skyldu ríkisins til að gera 

eitthvað frekar en að láta eitthvað ógert.
43

 Ef skoðuð er framkvæmd mannréttindadómstóls 

Evrópu á 6. gr. MSE um aðgang aðila að dómstólum verður að telja að um jákvæð 

mannréttindi sé að ræða. Það sést hvað best á dómi MDE, Airey gegn Írlandi, 9. október 1979 

(6289/73).
44

 Írska ríkið var talið hafa brotið gegn skyldum sínum samkvæmt 6. gr. MSE þar 

sem ekkert gjafsóknarúrræði var í írskum lögum fyrir aðila máls í einkamálum. Það má því 

ætla að 6. gr. MSE leggi í raun athafnaskyldu á ríki að hafa til taks lágmarks úrræði fyrir 

aðila sem að öðru leyti kæmust ekki með mál sín til dómstóla sökum fjárskorts. Í ljósi þess að 

6. gr. MSE er aðal fyrirmynd 70. gr. stjskr. má ætla að umrætt stjórnarskrárákvæði beri með 

sér svipaða athafnaskyldu á ríkið og 6. gr. MSE gerir. Það er að sjá til þess að aðgangur að 

dómstólum sé ekki heftur fyrir einstaklinga sem sjá sér ekki fært um að greiða fyrir 

málshöfðun eða málsvörn. 

                                                 
40

 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur - Mannréttindi, bls. 220. Sjá einnig Sigurður Tómas Magnússon: 

„Aðgangur að dómstólum á sviði einkamála“, bls. 136-137. 
41

 Alþt. 1994-95, A-deild, bls. 2096, sjá einnig til hliðsjónar umfjöllun í riti Bjargar Thorarensen: 

Stjórnskipunarréttur - Mannréttindi, bls. 220. 
42

 Sjá til hliðsjónar umfjöllun Bjargar Thorarensen: Stjórnskipunarréttur - Mannréttindi, bls. 219. 
43

 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur - Mannréttindi, bls. 36. 
44

 Dómurinn er reifaður í kafla 2.2.2. 
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Af framangreindu má ráða að með setningu laga um veitingu gjafsóknar í einkamálum sé 

íslenska ríkið að leitast við að tryggja mannréttindi einstaklinga til að bera mál sitt undir 

dómstóla eins og 6. gr. MSE og 70. gr. stjskr. bera með sér.  
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3 Gjafsókn  

3.1 Almennt um gjafsókn 

Leiðin í gegnum dómskerfið getur verið torveld og dýr en um leið nauðsynleg fyrir fjölda 

aðila. Fyrr á tíðum var auðveldara fyrir aðila að sækja rétt sinn eða verja sig fyrir dómstólum 

vegna þess hve réttarkerfið var smátt og einfalt í sniðum. Vegna örrar stækkunar 

réttarumhverfisins og ítarlegri löggjöf var erfiðara fyrir hinn almenna borgara að fara með 

mál sitt fyrir dómstóla. Þá neyddust málsaðilar til að kaupa sér aðstoð lögfróðra manna með 

tilheyrandi kostnaði. Þetta varð til þess að efnalitlum einstaklingum var ofviða að fara í 

dómsmál eða að taka til varna fyrir dómi. Þótti því rétt að bæta úr þessu, fyrst með fjárstyrk 

frá konungsfé og síðar úr almannasjóðum.
45

  

Gjafsókn er veitt samkvæmt XX. kafla einkamálalaga nr. 91/1991 (eml.) Þar er farið yfir 

þær efnis- og formreglur sem gilda við veitingu gjafsóknar. Sú meginregla er talin gilda í 

réttarkerfinu að aðili sem telur sig þurfa að sækja mál fyrir dómstólum eða verja sig gegn 

lögsókn skal bera kostnað sinn af málinu sjálfur. Heimild til gjafsóknar hefur verið talin 

undantekning frá þeirri meginreglu.
46

 Gjafsókn nær yfir mál rekin fyrir íslenskum dómstólum 

og á að ná til þess kostnaðar sem gjafsóknarhafi hefur af málaferlum. Undantekning frá því er 

í þeim tilvikum þar sem gjafsóknarhafa er dæmt að greiða gagnaðila sínum málskostnað. 

Gjafsókn nær ekki til greiðslu málskostnaðar gagnaðila gjafsóknarhafa. Sá málskostnaður 

sem gjafsókn nær til er til að mynda þóknun lögmanns, þóknun matsmanna og annar 

innifalinn kostnaður nánar tiltekinn í 1. mgr. 129. gr. eml.
47

 Gjafsóknarnefnd tiltekur þó 

nánar í umsögnum sínum til hvaða kostnaðar gjafsókn skuli ná og þá hvort gjafsókn sé 

takmörkuð eða muni ná til málskostnaðar gjafsóknarhafa í heild sinni. Ásamt hinum almennu 

reglum um veitingu gjafsóknar eru einnig sérreglur í lögum sem veita í einstaka tilvikum 

gjafsókn. Nánar verður fjallað um gjafsókn í sérlögum í kafla 3.4. 

3.2 Uppruni og þróun gjafsóknar á Íslandi 

Íslenskt þjóðfélag einkenndist af ættarskipulagi á þjóðveldisöld og fram á miðaldir. Ættin var 

þá skikkuð til að koma til aðstoðar ef eitthvað bjátaði á. Þetta kemur meðal annars fram í 

þingskaparþætti Grágásar. Þar var lögð áhersla á að ættin risi úr dómi ef sá sem á sök var 

                                                 
45

 Hákon Guðmundsson: „Nokkur orð um gjafsókn og ókeypis lögfræðiaðstoð við almenning“, bls. 4. 
46

 UA 24. nóvember 1997 (2026/1997). 
47

 Sjá einnig umfjöllun Markúsar Sigurbjörnssonar: Einkamálaréttarfar, bls. 242. 
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hafður var ekki á þingi og gat því ekki borið fyrir sig vörnum.
48

 Meginreglan á þessum tíma 

var að aðilar fóru sjálfir með mál sín fyrir þingið þó líklegt sé að aðilar hafi reynt að fá 

mikilsmetna ættingja eða vandamenn til að flytja málin fyrir sig.
49

 Þó virðist ekki hafa verið 

um greiðslu málflutningsþóknunar að ræða. Með lögfestingu Jónsbókar og í lögum Magnúsar 

lagabætis var sú skipan lögfest að umboðsmönnum konungs var gert að flytja mál fyrir þá 

sem hvorki höfðu þekkingu né aðstoð ættmenna. Þessi skipan mála var nýmæli í Evrópu þar 

sem ákvæði þess efnis voru fyrst lögleidd á 19. öld.
50

 

Fyrstu fyrirmæli um réttaraðstoð á Íslandi voru að finna í norskum og dönskum lögum 

sem tóku gildi hér á landi 1718 til 1732. Þar höfðu yfirvöld leyfi til þess að tilnefna fátækum 

ekkjum, sinnisveikum og forsjárlausum einstaklingum talsmann sem myndi sjá um 

málflutning án greiðslu. Þetta var í þeim tilvikum þar sem augljóst var að ekki myndi hljótast 

greiðsla frá gagnaðilum. Réttaraðstoðinni var sniðinn þröngur stakkur og aðstoðin var 

aðallega ætluð ómögum. Löggæslustjóri átti þá að sjá til þess að mál ómaga yrðu flutt löglega 

á meðan dómari var skyldugur til að gæta þess að mál hefði verið bæði löglega rekið og á 

viðurkenndum hraða.
51

 Fyrsta löggjöfin um gjafsókn í Danmörku kom fram í tilskipun þann 

23. mars 1827.
52

 Gjafsóknarhugtakið sjálft kom þó ekki fram í íslenskum lögum fyrr en árið 

1878 með frumvarpi til laga um gjafsóknir. Flutningsmaður frumvarpsins Halldór Kr. 

Friðriksson alþingismaður minnti þingmenn á að á Íslandi væru engin lög um gjafsókn. 

Halldór tók fram að lögin sem þá giltu um efnið í Danmörku giltu ekki hér á landi. Í 10.-11. 

gr. tilskipunar frá 27. september 1799 svo og cancellie-circulærbrjefi frá 24. desember 1799 

var embættismönnum sem boðið var að höfða mál og hreinsa nafn sitt af ærumeiðandi 

rógburði gefin gjafsókn. Það þýddi í raun að þeir embættismenn sem urðu fyrir barðinu á 

rógburði var skylt að höfða mál til að hreinsa nafn sitt og því þótti eðlilegast að þeim yrði 

veitt gjafsókn til þess. Í frumvarpinu frá 1878 var talið óeðlilegt að aðeins efnuðum mönnum 

á borð við embættismenn væri veitt gjafsókn og á því yrði að gera breytingu.
53

 Í framhaldinu 

fóru fram umræður og deilur um hver ætti að fá gjafsókn, hvort embættismenn ættu yfir 

höfuð að fá gjafsókn, hvaða sjóðir skyldu fá gjafsókn og hvaða stofnanir ættu rétt á slíkri 

ívilnun sem gjafsókn væri. Að lokum voru lögin samþykkt sem slík að snauðir menn skyldu 
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fá gjafsókn, kirkjur, spítalar og stofnanir sem ætlaðar voru til framfærslu fátækra og þeim 

embættismönnum sem boðið væri að höfða mál.
54

 

Sú breyting var gerð með lögum nr. 44/1907 um gjafsókn að tekið var úr lagatextanum að 

gjafsókn væri veitt embættismönnum sem verja þurftu málstað sinn eftir að hafa verið boðið 

að höfða mál. Talið var að gjafsókn til efnaðra manna líkt og embættismanna væri „þyrnir í 

augum“ almennings í landinu og þau forréttindi talin vera ástæðulaus.
55

 Hins vegar kom fram 

í greinargerð með frumvarpinu sem varð að lögum nr. 44/1907 að ekki hafi verið um 

forréttindi að ræða heldur sérréttindi sem koma til móts við þá skyldu embættismanna að 

hreinsa mannorð sitt. Því var talið réttast að skyldan um höfðun máls frá tilskipuninni 1799, 

jafnt og réttindin til gjafsóknar í kjölfar þess frá lögum 1878, yrðu bæði lögð niður með 

nýjum lögum 1907. Fleiri breytingar voru gerðar með þeim lögum, þar á meðal víðtækari 

heimild til að veita gjafsókn í þeim málum þar sem þörf væri á setudómara, til greiðslu fyrir 

störf hans og ferðakostnað. Í takt við þær breytingar sem urðu árið 1904 á æðstu 

umboðsstjórn Íslands var það ekki lengur í höndum amtmanns og landshöfðingja að veita 

gjafsókn heldur var það stjórnarráðið sem veitt gjafsókn hvort tveggja í undir- og yfirrétti.
56

  

Með lögum um meðferð einkamála í héraði nr. 85/1936 var gerð breyting á meðferð 

gjafsóknar. Þær reglur voru þó í miklu samræmi við þágildandi lög frá 1907. Í fyrsta lagi var 

tekið fram að gjafsókn næði bæði til gjafsóknar og gjafvarnar. Í öðru lagi var breyting á því 

stjórnvaldi sem veitti gjafsókn en nú var það dómsmálaráðuneytið sem veitti gjafsókn í stað 

stjórnarráðsins. Í þriðja og síðasta lagi var tekið út ákvæði sem veitti gjafsókn vegna 

setudómara þar sem slíkt skyldi nú greiðast úr ríkissjóði.
57

  

Árið 1990 var lagt fram frumvarp til laga um opinbera réttaraðstoð sem var þó ekki 

útrætt. Löggjöf um gjafsókn í einkamálalögum frá árinu 1936 var talin úrelt og því var talin 

vera þörf á endurskoðun löggjafarinnar. Umræðan um opinbera réttaraðstoð hafði áður verið 

á dagskrá á Íslandi. Veturinn 1974-1975 var lögð fram tillaga til þingsályktunar um 

lögfræðiaðstoð fyrir efnalítið fólk. Þá var lagt fram frumvarp til laga um lögfræðiaðstoð 

veturinn 1978-79 og aftur veturinn 1979-1980. Í athugasemdum með frumvarpi til laga um 

opinbera réttaraðstoð kom fram að löggjöf um lögfræði- og réttaraðstoð við almenning væri 

nú víðast hvar í gildi í nágrannaríkjum Íslands. Sú réttarframkvæmd var höfð til hliðsjónar 

við gerð frumvarpsins. Þá kom fram að Alþingi hafði samþykkt þingsályktun 17. apríl 1989 

um að láta endurskoða ákvæði laga um gjafsókn í ljósi fenginnar reynslu, með það fyrir 
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augum að auðvelda efnalitlum einstaklingum að ná fram rétti sínum samkvæmt lögum.
58

 

Markmiðið með frumvarpi til laga um opinbera réttaraðstoð var að færa lögfræðiaðstoð til 

almennings, aðstoð við brotaþola og ákvæði um gjafsókn og gjafvörn í einn lagabálk. 

Upphaflega var ætlunin að setja einnig ákvæði um réttargæslumenn grunaðra manna í lögin 

en frá því var horfið.
59

  

Umrætt frumvarp svipar mjög til ákvæða um gjafsókn í hvort tveggja dönskum 

réttarfarslögum (d. Retsplejeloven) og norskum gjafsóknarlögum (n. Rettshjelploven). Í 

dönskum réttarfarslögum er gerður greinarmunur á grundvallar lögfræðiaðstoð, aðstoð sem 

gengur lengra en grundvallar lögfræðiaðstoð og aðstoð við samningagerð. Allir hafa aðgang 

að grundvallar lögfræðiaðstoð en aðilar þurfa að uppfylla ákveðin skilyrði til að fá gjafsókn 

til frekari aðstoðar.
60

 Í norsku gjafsóknarlögunum er gerður greinarmunur á ókeypis 

lögfræðiráðgjöf annarsvegar og gjafsókn fyrir dómstólum hins vegar.
61

 Samkvæmt frumvarpi 

til laga um opinbera réttaraðstoð árið 1990 átti að semja við einstaka lögmenn eða samtök 

lögmanna um að veita almenna ráðgjöf í formi munnlegra leiðbeininga um réttarreglur og 

lagaúrræði sem varða tiltekin álitaefni. Þá var ákvæði um frekari aðstoð í einstökum málum 

líkt og sifja- og erfðamálum, persónuréttarmálum, skaðabótamálum utan samninga, 

vátryggingamálum, vinnusamningamálum, fasteignakaupamálum, leiguréttarmálum, 

lausafjárkaupamálum, stjórnsýslukærum, kvörtun til umboðsmanns Alþingis og aðstoð við 

umsókn um gjafsókn eða gjafvörn. Þá skyldi brotaþola vera tryggð réttargæsla en 

endurgreiða skyldi þó kostnaðinn fyrir dómi ef til saksóknar kæmi. Að lokum var ákvæði 

sem veitti umsækjanda gjafsókn eða gjafvörn fyrir dómi ef ákveðin skilyrði væru uppfyllt.
62

  

Árið 1991 voru sett lög nr. 91/1991 um meðferð einkamála en í XX. kafla þeirra er fjallað 

um gjafsókn. Leystu þau fyrri lagareglur um gjafsókn frá árinu 1936 af hólmi. Miklar 

breytingar voru gerðar á ákvæðunum með setningu laganna en voru þær að mestu leyti 

byggðar á fyrrnefndu frumvarpi til laga um opinbera réttaraðstoð.  

3.3 XX. kafli laga nr. 91/1991 um meðferð einkamála 

Heimild til þess að veita aðila máls gjafsókn er að finna í XX. kafla eml. nr. 91/1991. Þau lög 

taka til almennrar meðferðar einkamála fyrir íslenskum dómstólum er varða einkaréttarlegar 

kröfur, sbr. 1. gr. eml. Í 125. - 128. gr. eml. er farið yfir þau efnis- og formsatriði sem varða 

                                                 
58

 Alþt. 1988-89, A-deild, bls. 85-86. 
59

 Alþt. 1990-91, A-deild, bls. 804. 
60

 Sjá 323. gr. dönsku réttarfarslaganna, d. Retsplejeloven nr. 1139 frá 24. september 2013. 
61

 Sjá nánar norsku gjafsóknarlögin, n. Lov om fri rettshjelp nr. 35/1980 og umfjöllun í riti Anne Robberstad: 

Sivilprosess, bls. 343-345. 
62

 Alþt. 1990-91, A-deild, bls. 802-803. 



 

 

 24 

veitingu gjafsóknar. Það er, hver veitir gjafsókn, hvaða skilyrði þurfa að vera uppfyllt, hvaða 

takmarkanir má gera ásamt því að tekin eru fram nokkur takmarkatilvik sem við koma 

veitingu gjafsóknar. Hér verður farið yfir hverja grein fyrir sig. 

3.3.1 Um 125. gr. eml. 

3.3.1.1 Almennt 

Um er að ræða upphafsgrein XX. kafla laganna þar sem hugtakið gjafsókn er afmarkað á 

þann veg að heimild til gjafsóknar taki í raun hvort tveggja til gjafsóknar og gjafvarnar. Það 

þýðir að heimildin er ekki einungis ætluð efnalitlu fólki sem telur sig þurfa að sækja rétt sinn 

fyrir dómi heldur einnig þeim einstaklingum sem sóttir eru fyrir dómi og sjá sér ekki fært um 

að verja sig sökum bágs efnahags. Það kemur fram í athugasemdum með frumvarpi sem varð 

að einkamálalögum nr. 91/1991 að hugtakið gjafsókn sé notað sem samheiti, hvoru tveggja 

fyrir sókn og vörn. Það er gert til hagræðis og á sér fyrirmynd í fyrri einkamálalögum frá 

1936.
63

 Í 2. mgr. 125. gr. er fjallað um skipun gjafsóknarnefndar og heimild ráðherra til að 

setja reglugerð um nánari starfshætti gjafsóknarnefndar. Reglugerð um starfshætti 

gjafsóknarnefndar nr. 69/2000 var sett með heimild í 2. mgr. 125. gr. eml. Sú reglugerð var 

svo felld úr gildi með núgildandi reglugerð nr. 45/2008 um skilyrði gjafsóknar og starfshætti 

gjafsóknarnefndar. Í 3. mgr. 125. gr. er farið yfir hvernig umsókn um gjafsókn skuli vera að 

formi til en hún skal vera skrifleg og beint til ráðherra, nánar tiltekið innanríkisráðherra. Í 

stjórnsýslurétti gildir sú meginregla að skriflegum erindum beri að svara skriflega. Það er 

gert svo ekki fari á milli mála hvenær eða hvernig málum hefur verið háttað.
64

 Þá skal 

umsækjandi fara skýrt yfir málavexti og ástæður fyrir því að hann telji að skilyrðum 

gjafsóknar sé fullnægt. Að lokum er í 4. mgr. 125. gr. heimild fyrir ráðherra að veita gjafsókn 

en þó aðeins ef gjafsóknarnefnd hefur mælt með því. 

3.3.1.2 Gjafsóknarnefnd 

Ráðherra skal skipa nefnd samkvæmt 2. mgr. 125. gr. eml., gjafsóknarnefnd, þar sem þrír 

lögfræðingar hafa sæti fjögur ár í senn. Nefndinni er falið það verkefni að veita umsögn um 

gjafsókn og er hlutverk hennar í raun afmarkað við það að veita sérfræðilega og hlutlæga 

umsögn um hvort skilyrðum gjafsóknar sé fullnægt. Ráðherra er ekki heimilt að veita 

gjafsókn mæli nefndin ekki með því, hins vegar er ráðherra ekki bundinn af umsögn 

nefndarinnar mæli hún með gjafsókn og getur því ákvörðun um gjafsókn verið synjað þrátt 
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fyrir jákvæða umsögn nefndarinnar. Mætti því orða það sem svo að umsögn nefndarinnar sé 

hálfbindandi fyrir ráðherra en farið verður yfir bindandi og lögbundnar álitsumleitanir í kafla 

4.3.
65

 

Gjafsóknarnefnd var komið á fót með lögum nr. 91/1991 um meðferð einkamála og tók 

hún til starfa 1. júlí 1992. Um var að ræða nýung í meðferð umsókna um gjafsókn sem átti 

sér fyrirmynd í frumvarpi til laga um opinbera réttaraðstoð. Fyrir tíð gjafsóknarnefndar var 

það í höndum ráðherra að meta hvort gjafsókn yrði veitt sbr. 2. mgr. 171. gr. laga nr. 

85/1936. Þótt ráðherra sjái ekki lengur um umrætt mat er það enn í höndum hans að taka 

ákvörðun um gjafsókn, en þá á grundvelli umsagnar nefndarinnar. Ráðherra hefur heimild til 

að kveða nánar um starfsemi gjafsóknarnefndar í reglugerð en um nefndina gildir reglugerð 

nr. 45/2008 um starfshætti gjafsóknarnefndar. Nefndarmenn eru skipaðir á þann hátt að 

Lögmannafélag Íslands tilnefnir einn, Dómarafélag Íslands annan en sá þriðji er skipaður án 

tilnefningar. Telja má að sá háttur á skipun nefndarinnar, það er að nefndarmenn komi hvoru 

tveggja úr hópi lögmanna sem og dómara, sé ætlað að stuðla að hlutleysi við ákvarðanatöku 

um gjafsókn.  

3.3.2 Um 126. gr. eml. - Skilyrði gjafsóknar 

Í 1. mgr. 126. gr. er fjallað um skilyrði gjafsóknar og í 2. mgr. 126. gr. er ráðherra veitt 

heimild til að kveða nánar á um þau í reglugerð þess efnis. Þá kemur fram í 3. mgr. 126. gr. 

að gjafsókn verði einnig veitt eftir ákvæðum annarra laga. Samkvæmt reglunni um lex 

specialis
66

 myndu slíkar sérreglur um gjafsókn alla jafna ganga framar almennum reglum 

gjafsóknar gangi þær í berhögg við hvor aðra.
67

 Farið verður nánar í gjafsókn í sérlögum í 

kafla 3.4. Að lokum er í 4. mgr. 126. gr. eml. tekið fram að ef gjafsókn er veitt skal 

ráðuneytið taka fram hvort hún nái til alls málskostnaðar eða hvort hún sé takmörkuð með 

einhverjum hætti. Nánar verður farið í takmörkun á gjafsókn í kafla. 3.3.3. 

3.3.2.1 Skilyrði gjafsóknar sem matskennd lagaheimild 

Lagareglur er hægt að flokka á ýmsa vegu en ein leið er að skipta þeim í lögbundnar og 

matskenndar lagareglur, það er reglur með fastmótað efnisinnihald eða matskennt innihald.
68

 

Það er þó ekki skýr lína á milli þessara reglna og því ber að skoða það sem einkennir hvora 
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regluna fyrir sig. Lögbundnar reglur
69

 eru þær reglur sem hafa fastmótað innihald og það 

liggur fyrir hver reglan er og hvaða réttaráhrif hún hefur. Slíkar lagareglur eru líklegri til að 

veita borgurunum meira réttaröryggi og þær styrkja réttarríkið með því að vera skýrar og 

fyrirsjáanlegar. Þessar reglur hafa til að mynda tæmandi talin skilyrði sem þurfa að vera 

uppfyllt eða beina beinni skyldu að stjórnvöldum eða einstaklingum að gera eitthvað eða láta 

eitthvað ógert.
70

 Dæmi um lögbundna/fastmótaða lagareglu þar sem ekki er veitt neitt 

svigrúm til mats væri 230. gr. laga um meðferð sakamála nr. 88/2008 þar sem segir:  

Sækja skal bótakröfu skv. 228. gr. í einkamáli á hendur ríkinu en veita skal stefnanda, enda sé 

um einstakling að ræða, gjafsókn í héraði. Að öðru leyti fer um málsókn eftir almennum 

reglum. 

Hér er lögbundin skylda til að veita einstaklingi sem er stefnandi í bótamáli á grundvelli 228. 

gr. sakamálaga nr. 88/2008 gjafsókn í héraði. Hér veitir löggjafinn ekkert svigrúm fyrir mat 

heldur notar orðið „skal“ og gefur þar til kynna að um lögbundna/fastmótaða reglu sé að 

ræða.  

Matskenndar lagareglur eru aftur á móti þær reglur sem láta liggja milli hluta hvernig þær 

ber að túlka og hvaða réttaráhrif þær bera með sér.
71

 Ástæðan fyrir því að slíkar reglur eru 

mikilvægar er vegna þess að í nútímaþjóðfélagi er ómögulegt að sjá fyrir um öll þau tilvik 

sem geta komið upp í þjóðfélaginu og þar af leiðandi í réttarkerfinu. Ef aðeins væru 

fastmótaðar lagareglur þá væru niðurstöður í einstökum málum heldur ósanngjarnar þar sem 

illa væri hægt að bregðast við afbrigðilegum málum sem erfitt væri að sjá fyrir við setningu 

laganna. Því eru opnar og matskenndar lagareglur nauðsynlegar, þar sem 

framkvæmdavaldinu er falið að túlka réttaráhrif þeirra í hverju máli fyrir sig.
72

 

Stjórnvaldsákvörðunum er hægt að skipta líkt og lagareglum upp í hvort tveggja 

lögbundnar eða matskenndar stjórnvaldsákvarðanir. Þær ákvarðanir sem byggja á 

fastmótuðum lagaákvæðum eru flokkaðar sem lögbundnar stjórnvaldsákvarðanir. Þar liggur í 

sjálfu sér ekkert mat á túlkun þeirra og ákvarðanir verða í kjölfarið lögbundnar að efni til. 

Það sem einkennir ákvarðanir teknar á grundvelli fastbundinna reglna er að þær eru oftar en 

ekki skilvirkar, fljótar í meðferð og ódýrar. Eðlileg afleiðing slíkra reglna er meiri festa og 

samræmi í framkvæmd. Matskenndar stjórnvaldsákvarðanir eru á hinn bóginn þær sem 

                                                 
69

 Hvort tveggja lögbundin regla og fastmótuð regla verður notað þegar talað er um slíkar reglur. 
70

 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 20-21. Sjá einnig Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur - Málsmeðferð, bls. 164-

165. 
71

 Sjá umfjöllun Bent Christensen: Forvaltningsret. Opgaver, Hjemmel, Organisation, bls. 123.  
72

 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 20-21. Sjá einnig Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur - Málsmeðferð, bls. 164-

165. 



 

 

 27 

byggja á matskenndum stjórnunarheimildum eða lagaákvæðum og stjórnvaldsfyrirmælum 

sem tiltaka ekki öll þau skilyrði eða atvik sem verða að vera til staðar heldur byggja að mestu 

leyti á mati þeirra sem taka skulu ákvörðunina. Stjórnvöld hafa þó ekki frjálsar hendur við að 

meta hvaða lagasjónarmið matskenndar stjórnvaldsákvarðanir skulu byggjast á heldur ber 

þeim að líta til efnisreglna stjórnsýsluréttarins, líkt og lögmætisregluna, jafnræðisregluna, 

meðalhófsregluna og öðrum lögfestum og ólögfestum efnisreglum.
73

 Farið verður frekar í 

viðeigandi efnis- og formreglur stjórnsýsluréttarins við veitingu gjafsóknar í kafla 4.6 og 4.7. 

Ef skoðuð eru skilyrði 1. mgr. 126. gr. eml. fyrir veitingu gjafsóknar liggur í augum uppi 

að um matskennda lagareglu er að ræða þar sem meta þarf hvert og eitt tilvik fyrir sig. 

Greinin hljóðar svo: 

Gjafsókn verður aðeins veitt ef málstaður umsækjanda gefur nægilegt tilefni til málshöfðunar 

eða málsvarnar og öðru hvoru eftirfarandi skilyrða er að auki fullnægt: 

a. að fjárhag umsækjanda sé þannig háttað að kostnaður af gæslu hagsmuna hans í máli yrði 

honum fyrirsjáanlega ofviða, enda megi teljast eðlilegt að öðru leyti að gjafsókn sé kostuð af 

almannafé, 

b. að úrlausn máls hafi verulega almenna þýðingu eða varði verulega miklu fyrir atvinnu, 

félagslega stöðu eða aðra einkahagi umsækjanda. 

Ofangreint ákvæði verður seint talið niðurnjörvað og fastmótað. Það verður að fara fram mat 

á hverri umsókn fyrir sig til að sjá hvort hún uppfylli framangreind skilyrði. Þegar um 

matskennda reglu ræðir er oftast um leiðbeiningarreglu að ræða sem byggir á ákveðnum 

mælikvarða sem notaður er við úrlausn máls.
74

  

Það tilheyri lögmætisreglunni að ákvarðanir stjórnvalda skulu hafa stoð í lögum og mega 

ekki fara í bága við lög.
75

 Í ljósi þess virðist óæskilegt að meginstefnu til að stjórnvöld hafi 

matskenndar heimildir til að taka ákvarðanir en sú framkvæmd er þó nauðsynleg í ljósi þeirra 

margvíslegu tilvika sem upp geta komið. Valdheimildir stjórnvalda eiga það til að vera 

óráðnar um hvernig, hvort og hver skuli taka ákvörðun. Því fleiri og nákvæmari viðmið sem 

reglan hefur að geyma því skýrari verður hún.
76

 Ef skoðuð eru skilyrði gjafsóknarákvæðisins, 

þá er það grundvallarskilyrði að tilefni sé til málsóknar eða málsvarnar, fjárhagur 

umsækjanda sé slíkur að rekstur málsins yrði honum fjárhagslega ofviða, eðlilegt þykir að 

kostnaður sé greiddur af almannafé eða að málið sem slíkt hafi áhrif á atvinnu, félagslega 

stöðu eða aðra hagi umsækjandans. Í kjölfarið er ráðherra veitt heimild samkvæmt 2. mgr. 
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126. gr. til að setja frekari skilyrði gjafsóknar í reglugerð. Þar er sérstaklega tekið fram að 

hann skuli hafa heimild til að setja skilyrði um hvenær nægilegt tilefni sé til veitingar 

gjafsóknar, þau atriði sem líta ber til við mat á fjárhagsstöðu umsækjanda og heimildir til 

takmörkunar á gjafsókn. Ljóst er að hér þarf talsvert mat að fara fram. Hvenær er tilefni 

umsækjanda þess efnis að það er talið nægilegt til að veita honum gjafsókn? Hvenær er 

fjárhagur einstaklings svo takmarkaður að hann hafi ekki efni á að leita réttar síns fyrir dómi? 

Þess þá heldur, hvenær hefur mál grundvallaráhrif á atvinnu og aðra einkahagi umsækjanda? 

Allt eru þetta matskenndar spurningar sem gjafsóknarnefnd ber að meta í hverju tilviki fyrir 

sig. Þegar stjórnvald tekur stjórnvaldsákvörðun á grundvelli matskenndra lagaheimilda 

verður það fyrst að túlka ákvæðið og sjá hversu víðtæk hin matskennda heimild 

stjórnvaldsins er. Því næst þarf stjórnvald að fylla í eyðurnar á réttarheimildinni og velja þau 

málefnalegu lagasjónarmið sem viðkomandi ákvörðun byggist á.
77

 Við mat á því hvað teljast 

vera málefnaleg sjónarmið er eins og fyrr tækt að miða við efnisreglur stjórnsýsluréttarins. 

Nú verður farið yfir hvert og eitt skilyrði um veitingu gjafsóknar fyrir sig. 

3.3.2.2 Tilefni til málshöfðunar skv. 1. mgr. 126.gr. eml. 

3.3.2.2.1 Almennt 

Ákvæði eml. um gjafsókn skyldar ekki ráðherra til að veita gjafsókn heldur hefur hann 

heimild til þess ef umsækjandi uppfyllir ákveðin skilyrði samkvæmt eml. og gjafsóknarnefnd 

hefur veitt jákvæða umsögn þess efnis. Umsóknir um gjafsókn eru því ávallt háðar mati 

nefndarinnar á aðstæðum og málsatvikum umsækjanda. Með einkamálalögum nr. 91/1991 

voru skilyrði til veitingar gjafsóknar afmörkuð enn frekar en hafði verið í eldri 

einkamálalögum nr. 85/1936. Í 1. mgr. 126. gr. eml. kemur fram að til þess að gjafsókn sé 

veitt verður umsækjandi að hafa nægilegt tilefni til málsóknar eða málsvarnar, það er að 

segja, málstaður aðila verður að vera nógu sterkur til þess að hann hafi næga ástæðu til að 

höfða mál eða taka til varnar. Hér er um að ræða fyrsta og eina skilyrðið sem er óundanþægt. 

MDE hefur staðfest í dómum sínum að skilyrðið um tilefni til málshöfðunar verður að vera til 

staðar svo skilyrði 6. gr. MSE teljist uppfyllt.
78

 Þá er svipað ákvæði í dönskum lögum en í 

328. gr. dönsku réttarfarslaganna er skilyrði þess efnis að gjafsóknarbeiðandi skuli hafa 

rökstuddan grundvöll til málshöfðunar.  
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Ákvæði 1. mgr. 126. gr. eml. er matskennd efnisregla sem eftirlætur innanríkisráðherra 

og gjafsóknarnefnd mat á málstað umsækjanda.
79

 Ekki eru frekari skýringar að finna í 

lögunum um hvað teljist vera nægjanlegt tilefni til málsóknar og er úrlausn um matið því 

eingöngu í höndum gjafsóknarnefndar. Því er ljóst að nefndinni er falið ábyrgðarfullt 

verkefni við að meta stöðu umsækjanda og hvort málstaður hans sé fyllilega haldbær eða 

ekki. 

3.3.2.2.2 Sjónarmið sem líta ber til við mat á tilefni til málshöfðunar 

Ljóst er að orðalag 1. mgr. 126. gr. um að umsækjandi verður að hafa nægilegt tilefni til 

málsóknar eða málsvarnar getur ekki talist lýsandi. Í eldri eml. nr. 85/1936 var talið að 

athuga skyldi málstað umsækjanda eftir föngum áður en gjafsókn væri veitt. Í UA 22. mars 

1991 (331/1990) taldi umboðsmaður hvað þetta atriði varðaði að engar skráðar reglur væru til 

að styðjast við um mat á málstað umsækjanda en að ráðuneytið hefði jafnframt sett sér 

ákveðnar verklagsreglur í þeim efnum. Þá taldi umboðsmaður að megintillit væri tekið til 

hvort mál varðandi framfærslu einstaklingsins eða fjölskyldu hans, hvort málsókn væri 

nauðsynleg svo niðurstaða fengist í málið og hvort niðurstaða máls hefði almenna þýðingu.  

Í 2. mgr. 126. gr. eml. nr. 91/1991 er ráðherra veitt heimild til að setja nánari reglur um 

skilyrði til gjafsóknar, þar á meðal, hvenær nægilegt tilefni sé til veitingu gjafsóknar. Í 4. gr. 

reglugerðar nr. 69/2000 um starfshætti gjafsóknarnefndar sem var undanfari reglugerðar nr. 

45/2008 var farið í þau atriði sem gjafsóknarnefnd gat haft til hliðsjónar við mat á tilefni 

umsækjanda til málshöfðunar. Með gerð reglugerðar nr. 45/2008 var ákvæðið um mat á 

tilefni til málshöfðunar gert mun ítarlegra en í reglugerð nr. 69/2000. Þó ákvæðin séu að 

miklu leyti efnislega sambærileg, þá er 5. gr. reglugerðar nr. 45/2008 mun nákvæmari en 4. 

gr. reglugerðar nr. 69/2000 var. Þau sjónarmið sem gjafsóknarnefnd er heimilt að líta til við 

mats á tilefni til málshöfðunar hafa því verið gerð ítarlegri og skýrari.  

Í 5. gr. reglugerðar nr. 45/2008 er farið ítarlega í þau sjónarmið sem gjafsóknarnefnd 

getur litið til við mat á tilefni til málshöfðunar eða málsvarnar. Í 1. tölul. 1. mgr. 5. gr. kemur 

fram að eðlilegt sé að málskostnaður sé greiddur af almannafé en skilyrðið er lögfest í a. lið 

1. mgr. 126. gr. eml. Nánar verður fjallað um það í kafla 3.3.2.3. Þá eru taldar upp nokkur 

tilvik þar sem ekki skal veita gjafsókn nema sérstakar ástæður mæli með því. Það á við þegar 

ágreiningsefnið varðar viðskipti umsækjanda eða tengist atvinnustarfsemi hans og ætla má að 

umsækjandi hafi sjálfur komið sér í þá aðstöðu sem málsóknin byggir á með aðgerðum sínum 

eða aðgerðarleysi. Þá er umsækjandi ekki talinn hafa tilefni til málsóknar sé ágreiningsefnið 
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milli nákominna eða ef um er að ræða óverulega hagsmuni þar sem í raun væri ekki eðlilegt 

hlutfall milli hagsmuna og líklegs málskostnaðar. Svo dæmis séu nefnd kom fram í umsögn 

gjafsóknarnefndar dags. 16. febrúar 2007, að nefndin gæti ekki mælt með gjafsókn þar sem 

um var að ræða viðskipti á eignarhluta í tveimur einkahlutafélögum milli annars vegar 

foreldra og sonar þeirra og hins vegar tengdadóttur þeirra, ásamt því að þau viðskipti hafi 

farið fram með frjálsum vilja allra aðila og að auki átt sér stað fjórum árum áður. 

Rökstuðningur nefndarinnar leit að því að ágreiningur væri á milli nákominna ásamt því að 

umsækjendur hefðu sjálfir komið sér í þessar aðstæður með aðgerðum sínum. Einnig virðist 

nefndin vísa til tómlætis hjá málsaðilum með því að taka sérstaklega fram tímamark 

viðskiptanna. 

Samkvæmt 2. tölul. 1. mgr. 5. gr. reglugerðar nr. 45/2008 skal gjafsóknarnefnd hafa til 

hliðsjónar við mat á tilefni hvort málefni umsækjanda sé nægilega skýrt svo það sé tækt til 

efnismeðferðar fyrir dómstólum. Þá þarf umsækjandi að hafa lagt sig fram við að leysa málið 

utan réttar til dæmis með sátt eða fyrir stjórnvöldum. Efnislega sambærileg regla er í 5. tölul. 

2. mgr. 328. gr. dönsku réttarfarslaganna en samkvæmt henni ber umsækjandi að fara með 

mál sitt til stjórnvalda ef sá möguleiki er fyrir hendi áður en málinu er stefnt fyrir dómstólum. 

Því getur mat á rökstuddum grundvelli umsækjanda fyrir dönskum rétti farið eftir því hvort 

umsækjandi hafi haft möguleika á að klára málið hjá stjórnsýslunni, til dæmis hjá áfrýjunar- 

eða úrskurðarnefnd, en ekki gert það.
80

 Þá er í c. lið 2. tölul. 1. mgr. 5. gr. reglugerðar nr. 

45/2008 fjallað um að gagnaöflun þarf að vera lokið og málshöfðun þarf að vera nauðsynleg 

og tímabær.  

Samkvæmt 3. tölul. 1. mgr. 5. gr. er heimilt að líta til þess hvort líkur séu á því að málið 

vinnist fyrir dómi. Við mat á því er meðal annars heimilt að líta til þess hvort dómstólar hafi 

áður leyst úr sambærilegu ágreiningsefni. Í UA 15. júlí 1999 (2572/1998) var farið yfir 

sjónarmið um möguleika gjafsóknarbeiðanda á að fá kröfu sína dæmda sér í hag. Þar sagði 

umboðsmaður: 

Við úrlausn um þetta atriði er m.a. litið til þess hvort málatilbúnaður aðila er óskýr og 

vanreifaður. Þá koma til athugunar bæði lagareglur og sönnunaratriði, sem málsúrslit eru komin 

undir. Enda þótt gjafsóknarnefnd byggi niðurstöðu sína á gögnum sama máls og dómstóll 

dæmir í, er lagagrundvöllur úrlausnarinnar ekki að öllu leyti hinn sami í báðum tilvikum. 

Þannig telst framangreint skilyrði ekki einvörðungu uppfyllt í þeim tilvikum þegar 

gjafsóknarnefnd telur hægt að slá því föstu að mál vinnist. Þetta skilyrði telst jafnan uppfyllt ef 

nokkrar líkur eru á að mál vinnist. Telji gjafsóknarnefnd á hinn bóginn að haldgóð og 

málefnaleg rök séu fyrir því að málsstaður umsækjanda sé þannig vaxinn að litlar líkur séu á 
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því að mál vinnist, getur hún þegar af þeirri ástæðu ákveðið að mæla ekki með gjafsókn í því 

máli. 

Ljóst er að gjafsóknarnefnd verður að fara varlega í að meta hvort líkur séu á því að 

umsækjandi fái kröfu sinni fullnægt fyrir dómstólum þar sem það er ekki á valdi nefndarinnar 

að leggja efnisdóm á málið sjálft. Í dönskum rétti er svipuð regla en í 2. tölul. 2. mgr. 328. gr. 

dönsku réttarfarslaganna er fjallað um möguleika umsækjanda til að vinna mál sitt. Því meiri 

líkur sem umsækjandi hefur á að vinna málið því meiri líkur eru á því að hann hafi 

rökstuddan grun til að sækja málið. Hins vegar verður að hafa í huga að innihald og þýðing 

þessarar greinar hefur aðra og jafnvel minni þýðingu ef mál umsækjanda er þess efnis og af 

þeirri gerð að það hafi gríðarleg áhrif á umsækjandann og hann hafi því augljósan grundvöll 

fyrir málsókn, jafnvel þó minni líkur séu á að hann vinni málið.
81

 

Þegar til staðar er vafi um hvort gjafsóknarbeiðandi hafi tilefni til málshöfðunar skal 

skýra þann vafa umsækjanda í hag. Í UA 30. desember 2005 (4371/2005) var talið að ef til 

staðar væri raunverulegur vafi um rétt atvik máls, þannig að, erfitt væri að segja til um hvort 

málshöfðun gæti skilað þeim árangri sem gjafsóknarbeiðandi ætlaðist til, ætti nefndin að 

skýra allan slíkan vafa gjafsóknarbeiðanda í hag og leysa úr umsóknarbeiðninni á grundvelli 

hinna valkvæðu skilyrða a. og b. liðar 1. mgr. 126. gr. eml.
82

 Talið hefur verið að 

gjafsóknarnefnd hafi mótað með sér þá starfsreglu að synja alla jafna ekki um gjafsókn á 

grundvelli tilefnisskorts nema sterk rök séu fyrir því að málstaður umsækjanda sé tæpur og 

litlar sem engar líkur á að hann fái kröfu sinni framgengt fyrir dómi.
83

 

Tilefni til gjafsóknar er í ljósi framangreinds ekki auðmetanlegt skilyrði enda í mörg horn 

að líta. Þó er ljóst að það grundvallarskilyrði er að miklu leyti samsvarandi skilyrði dönsku 

réttarfarslagana um rökstuddan grundvöll til málshöfðunar. Þó má að auki nefna þau 

sjónarmið dönsku laganna sem heimilt er að líta til við mat á rökstuddum grundvelli sem 

teljast ekki hluti af íslenskum lögum. Í 328. gr. dönsku réttarfarslaganna eru talin upp nokkur 

atriði sem hafa skal til viðmiðunar við mat á því hvort umsækjandi hafi rökstuddan grundvöll 

en þau eru þó ekki tæmandi talin.
84

 Þar má fyrst nefna þýðingu málsins fyrir umsækjanda en 

ekki eru til staðar sambærileg sjónarmið í íslenskum rétti. Hér er um hlutlæga viðmiðun að 

ræða um stöðu umsækjanda, eðli hans og kringumstæður. Huglægt mat umsækjanda hefur 

enga þýðingu hér á landi. Ákveðnar verklagsreglur eru við mat á þýðingu máls fyrir 

umsækjanda, en þar má helst nefna að ef mál varðar leigurétt eða annarskonar búsetu og 

                                                 
81

 Astrid Mavrogenis: Fri proces - Retshjælp, bls. 94. 
82

 Sjá einnig UA 26. júní 2001 (3070/2000). 
83

 UA 31. desember 2001 (3212/2001). 
84

 Astrid Mavrogenis: Fri proces - Retshjælp, bls. 87. 



 

 

 32 

skaðabótamál hafa þau oft verið talin vera þýðingarmikil fyrir umsækjanda. Önnur mál sem 

eru talin hafa mikla þýðingu eru forsjármál. Það getur þó verið að önnur mikilvægari atriði 

spili stærra hlutverk en þýðing málsins fyrir foreldrið. Þar má þá helst nefna hagir barnsins en 

þeir hagsmunir gætu staðið í vegi fyrir að rökstuddur grundvöllur foreldra til að fá gjafsókn 

sé nægjanlegur.
85

 Í því sambandi má líta til UA 31. desember 2001 (3212/2001).Þar rakti 

umboðsmaður umsögn gjafsóknarnefndar dags. 26. september 2000, en þar taldi 

gjafsóknarnefnd umsækjanda ekki hafa nægjanlegt tilefni til málshöfðunar meðal annars 

vegna þess að málssókn myndi ekki þjóna hagsmunum barnanna. Því virðist umrætt 

sjónarmið einnig vera til staðar í íslenskri gjafsóknarframkvæmd. 

Að lokum skiptir umfang málsins máli samkvæmt 328. gr. dönsku réttarfarslaganna. Ef 

mál er til dæmis talið tiltölulega léttvægt eru meiri líkur en ekki að umsækjanda verði synjað 

um gjafsókn. Stærð máls hefur lengi verið eitt af matsatriðum við mat á veitingu gjafsóknar 

og á sér jafnvel lengri sögu í framkvæmd en í dönskum lögum. Við mat á hvort krafa sé 

léttvæg eða ekki er meðal annars horft á upphæð dómkröfunnar. Telja verður að ef veita á 

gjafsókn óháð stærð málsins verður það að teljast grundvallaratriði eða skipta miklu máli 

fyrir almannahagsmuni.
86

  

3.3.2.2.3 Framkvæmd gjafsóknarnefndar við mat á tilefni til málshöfðunar 

Gjafsóknarúrræðið er hugsað til þess að tryggja möguleika efnaminni einstaklinga til aðgangs 

að dómstólum. Þar sem sá réttur er verndaður hvort tveggja í stjórnarskrá og í MSE er 

almennt talið að um mikilsverð réttindi manna sé að ræða. Þetta kom fram í UA 15. júlí 1999 

(2572/1998). Þá sagði umboðsmaður: „Með hliðsjón af því og sérstaklega með hliðsjón af 

tilgangi lagaákvæða um gjafsókn, eru almennt ekki forsendur til þess að beita þröngri túlkun 

á því skilyrði 1. mgr. 126. gr. laga um meðferð einkamála, sem varðar mat á tilefni 

málshöfðunar.“ Taldi umboðsmaður að gjafsóknarnefnd væri sammála þessum 

lögskýringarleiðum og vitnaði með því í umsögn gjafsóknarnefndar dags. 31. maí 1999 þar 

sem nefndin sagðist ekki beita þröngri túlkun við mat á tilefni til málshöfðunar.
87

 

Samkvæmt framansögðu er ljóst að gjafsóknarnefnd verður að fara varlega í að meta 

tilefni umsækjanda til málshöfðunar en í UA. 26. júní 2001 (3070/2000) taldi umboðsmaður 

að „gjafsóknarnefnd, og eftir atvikum dóms- og kirkjumálaráðuneytið, yrði að túlka og beita 
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umræddu skilyrði 1. mgr. 126. gr. laga nr. 91/1991 með þeim hætti að sérstaklega væri stefnt 

að því að réttur manna til aðgangs að dómstólum yrði raunhæfur og virkur.“ 

Í UA 31. desember 2001 (3212/2001) kvartaði gjafsóknarbeiðandi til umboðsmanns 

vegna synjunar á gjafsókn. Sú synjun var alfarið byggð á því að gjafsóknarnefnd taldi 

gjafsóknarbeiðanda ekki hafa nægjanlegt tilefni til málshöfðunar. Við athugun umboðsmanns 

rakti hann ákvæði 1. mgr. 126. gr. eml. og sagði meðal annars: 

Samanburðarskýring upphafsskilyrðis 1. mgr. 126. gr. laga nr. 91/1991 og umræddra ákvæða 

stjórnarskrárinnar og mannréttindasáttmála Evrópu leiðir til þess að leggja verður til 

grundvallar að lög nr. 91/1991 veiti stjórnvöldum aðeins mat um það hvort málstaður 

gjafsóknarbeiðanda sé við fyrstu sýn bersýnilega haldlítill. Við mat á „tilefni málshöfðunar“ 

ber stjórnvöldum einkum að líta til lagareglna sem girða fyrir framlagningu tiltekinna 

sönnunargagna eða málsástæðna, sem gjafsóknarbeiðandi ætlaði sér að byggja málstað sinn á, 

eða til þess hvort hafðar eru í frammi kröfur fyrir dómi sem sýnilegt er að séu ódómhæfar eða 

að öðru leyti vanreifaðar.
88

 

 Gjafsóknarnefnd byggði synjun á gjafsókn á því að málsókn væri hvorki nauðsynleg né 

tímabær og að litlar líkur væru á því að mál gjafsóknarbeiðanda myndi vinnast. 

Umboðsmaður taldi að nefndin hefði lagt sjálfstætt og efnislegt mat á sönnunaratriði málsins 

í umfjöllun sinni og að raunverulegur vafi hefði verið til staðar um hvort málshöfðun 

gjafsóknarbeiðanda myndi skila árangri sem skýra hefði átt honum í hag. 

 Þegar gjafsóknarnefnd leggur mat á skilyrði 1. mgr. 126. gr. eml. um tilefni til 

málshöfðunar virðist nefndin notast við staðlaðan texta sem útskýrir framkvæmd hennar á því 

mati.  

Gjafsóknarheimild 126. gr. laga nr. 91/1991 felur í sér undantekningu frá þeirri meginreglu að 

menn kosti sjálfir dómsmálin sín. Samkvæmt 1. gr. 126. gr. laganna verður gjafsókn aðeins 

veitt gefi málstaður umsækjanda nægilegt tilefni til málshöfðunar eða málsvarnar. Önnur 

skilyrði fyrir veitingu gjafsóknar koma ekki til skoðunar nema nokkuð ljóst sé að umsækjandi 

uppfyllti umrætt grundvallarskilyrði. Ljóst er af orðalagi lagagreinarinnar, forsögu hennar og 

lögskýringargögnum að gerðar eru ríkari kröfur um tilefni til málshöfðunar og áfrýjunar við 

mat á gjafsóknarbeiðni en ella þegar lögð eru á ráð um málsókn eða áfrýjun. 

Gjafsóknarnefnd lítur því til þess orðalags 1. mgr. 126. gr. að „nægilegt tilefni“ sé til 

staðar en einnig minnist nefndin á forsögu greinarinnar og lögskýringargögn. Í 

athugasemdum um 126. gr. með því frumvarpi sem varð að einkamálalögum nr. 91/1991 er 

greinin ekki útskýrð nánar heldur er vísað í frumvarp til laga um opinbera réttaraðstoð.
89

 Í 

athugasemdum með því frumvarpi varðandi tilefni til málshöfðunar er meðal annars farið yfir 
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forsögu skilyrðisins. Þar segir að fyrri einkamálalög frá árinu 1936 fjalli um að skoða skuli 

málstað umsækjanda eftir föngum áður en honum er veitt gjafsókn.
90

 Þegar gjafsóknarnefnd 

segir að ljóst sé af lögskýringargögnum og forsögu greinarinnar að nauðsynlegt sé að gera 

ríkar kröfur við mat á tilefni til málshöfðunar má telja að nefndin sé í raun að vísa í þá 

staðreynd að skilyrðið hafi verið í lögum til lengri tíma ásamt því að um óundanþægt 

grundvallarskilyrði er að ræða. Í ljósi þess má ætla að gerðar séu ríkar kröfur við mat á 

tilefni. Að því undanskyldu er ekkert í lögskýringargögnum eða forsögu ákvæðisins sem 

segir til um hvernig beita skuli skilyrðinu um tilefni til málshöfðunar. 

Eins og fyrr segir verður gjafsóknarnefnd að fara varlega í mati sínu á tilefni umsækjanda 

til málshöfðunar. Þá verður slíkt mat að fara fram hverju sinni og ekki er talið heimilt að 

afnema það öllu leyti.
91

 Í UA 22. nóvember 2004 (3925/2003) var deilt um mat á tilefni til 

málshöfðunar og hvort slíkt mat hefði yfir höfuð farið fram.  

Útivist var af hálfu gjafsóknarbeiðanda í héraði. Gjafsóknarnefnd taldi að slíkar aðstæður 

leiddu almennt til þess að viðkomandi uppfyllir ekki það skilyrði 1. mgr. 126. gr. eml. að 

nægilegt tilefni til málshöfðunar sé til staðar. Umboðsmaður taldi hins vegar að þessi afstaða 

nefndarinnar væri ekki í samræmi við lög og benti á að niðurstaða hennar og ráðuneytisins í 

umræddu máli væri í raun ekki byggð á mati á því hvort aðstæður umsækjanda uppfylltu þau 

skilyrði sem sett væru í 1. mgr. 126. gr. eml. Slíkt mat hafði í raun ekki farið fram og í því 

hafði ekki verið leyst úr gjafsóknarbeiðni umsækjanda líkt og ber að gera. 

Þá má einnig líta til MDE, Poitrimol gegn Frakklandi, 23. nóvember 1993 (14032/88). 

Það mál varðaði hegningarlög og reglu þeirra sem veitti áfrýjunardómstóli Frakklands heimild 

til að hafna því að taka við áfrýjunarmáli ef sakborningur mætti ekki við réttarhöldin. MDE 

taldi að aðili verði ekki af rétti sínum til gjafsóknar þó hann sé fjarverandi við meðferð málsins 

fyrir dómi. Dómurinn tók einnig fram að þótt það væri hægt að hafa einhverskonar viðurlög við 

því að sakborningur mætir ekki fyrir dómi, þá væri það ekki í samræmi við réttarreglur að synja 

honum um að flytja málið og myndi það teljast sem brot á 6. gr. MSE. 

Í ljósi framangreinds er gjafsóknarnefnd ekki heimilt að afnema það mat sem fara þarf 

fram á tilefni umsækjanda til málshöfðunar í hverju tilviki fyrir sig.  

3.3.2.3 A. liður 1. mgr. 126. gr. eml.  

3.3.2.3.1 Almennt 

Þegar staðreynt hefur verið að umsækjandi hefur tilefni til málsóknar eða málsvarnar þarf 

annað hvort skilyrði a. eða b. liðar 1. mgr. 126. gr. eml. að vera uppfyllt. Samkvæmt a. lið 
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verður fjárhagur umsækjanda að vera slíkur að kostnaður af málsókn eða málsvörn myndi 

verða honum fjárhagslega ofviða, enda mætti teljast eðlilegt að gjafsókn yrði greidd af 

almannafé. Sambærilegar reglur eru í löggjöf nágrannalanda okkar um gjafsókn. Í 325. gr. 

dönsku réttarfarslaganna segir að veita megi umsóknaraðila gjafsókn sem uppfyllir þau 

fjárhagslegu skilyrði nefnd í greininni og hefur enga málskostnaðartryggingu eða aðra 

tryggingu sem stendur undir kostnaði málsins. Í norskum gjafsóknarlögum leiðir af 1. gr. að 

gjafsókn sé félagsleg aðstoð sem byggir á grundvelli efnahag einstaklinga. Norsku 

gjafsóknarlögin eru heldur ítarlegri en hvort tveggja íslensku og dönsku gjafsóknarreglurnar 

þar sem talin eru upp sérstaklega þau mál þar sem veita ber gjafsókn. Þá er tekið fram að í 

þeim málum sem falla ekki þar undir skuli veita gjafsókn ef efnahagur umsækjanda er undir 

því viðmiðunarskilyrði sem ráðuneytið setur og mál hafi mikil áhrif á umsækjanda. 

3.3.2.3.2 Kostnaður máls telst umsækjanda fjárhagslega ofviða 

Umrætt skilyrði um fjárhag umsækjanda var fyrst afmarkað í lögum nr. 91/1991 um meðferð 

einkamála. Í eldri einkamálalögum nr. 85/1936 hafði aðeins verið skilyrði um að athuga 

málstað umsækjanda ásamt því að umsækjandi þurfti að sýna fram á að fjárhagsstaða sín væri 

slík að erfitt væri fyrir hann að vera án þess fjármagns sem málið myndi kosta hann. Þá þurfti 

umsækjandi að sýna fram á ástæður hans til umsóknarinnar.
92

 Þegar fyrst fóru að heyrast 

raddir þess efnis að rétt væri að breyta gjafsóknarreglunum á þann hátt að hver sá sem hefði 

árstekjur eða eignir undir tiltekinni fjárhæð skyldi eiga rétt til gjafsóknar, þá var það jafnræði 

milli einstaklinga sem réð för en ekki hugmyndin um góðgerðarstarfsemi. Þessi leið var þó 

ekki talin einhlít þar sem tekjur og eignir eru ekki endilega fullnægjandi mælikvarði á þörf 

manna til fjárhagslegrar aðstoðar. Málshöfðanir og málsvarnir eru breytilegar og margt annað 

spilar inn í en staðlaður fjárhagur umsækjandans. Þá var talið ljóst að sá sem bæri hvað 

þyngst höggið á þessari framkvæmd yrði aðilinn sem væri aðeins yfir settri 

viðmiðunarfjárhæð. Þar væri þá ekki mikill munur á þeim umsækjanda sem væri rétt fyrir 

neðan gefna viðmiðunarfjárhæð og þeim sem væri aðeins fyrir ofan hana og myndi slík 

framkvæmd frekar skapa ójafnræði en réttlæti.
93

 Með einkamálalögum nr. 91/1991 komu 

skýrari leiðbeiningar en áður var um mat á efnahag. Í UA 25. nóvember 1993 (753/1993) 

nefndi umboðsmaður að þótt ákvæði a. liðar 1. mgr. 126. gr. eml. veitti frekari leiðbeiningar 

um mat á efnahag umsækjanda væri hvorki í lögunum né reglugerð frekari viðmiðunarmörk 

um efnahag umsækjanda. Þá taldi umboðsmaður að lagaheimild skortir til að setja reglugerð 
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um skýrari viðmiðunarmörk um efnahag umsækjanda.
94

 Í kjölfar þessa álits var með 

breytingalögum á eml. nr. 38/1994 sett heimild til ráðherra að setja nánari reglur í reglugerð 

um starfshætti gjafsóknarnefndar, þar á meðal um viðmiðunarmörk í mati hennar á skilyrðum 

fyrir gjafsókn skv. a. lið 1. mgr. 126. gr. 

Áður en reglugerð nr. 69/2000 var sett hafði gjafsóknarnefnd sett sér viðmið við mat á 

fjárhag umsækjanda líkt og að líta til skattleysismarka. Í UA 16. desember 1998 (2156/1997) 

tók umboðsmaður fram að ekki væri athugavert að líta til skattleysismarka við mat á fjárhag 

umsækjanda þar sem ekki væri séð að slíkt viðmið byggi á ómálefnalegum sjónarmiðum. Þó 

ítrekaði hann að ávallt þyrfti að fara fram heildstætt mat á aðstæðum í hverju máli fyrir sig. 

Önnur viðmið sem nefndin hafði litið til við mat á fjárhagstöðu umsækjanda var hvort mál 

varðaði framfærslu einstaklingsins eða fjölskyldu hans.
95

  

Viðmiðið um skattleysismörk tekju- og eignarskatts umsækjanda var svo sett í 5. gr. 

reglugerðar nr. 69/2000 um starfshætti gjafsóknarnefndar. Því var svo breytt með reglugerð 

nr. 45/2008 þar sem í 7. gr. þeirra reglugerðar var sett fastmótuð viðmiðunarfjárhæð sem 

nefndin lítur til við mat á efnahag gjafsóknarbeiðanda. Einnig skal hafa til hliðsjónar tekjur 

maka, og ef umsækjandi er undir 18 ára, tekjur foreldra. Fyrst um sinn var umrædd 

viðmiðunarfjárhæð kr. 1.600.000,- á ári. Með breytingareglugerð nr. 1059/2010 var 

viðmiðunarfjárhæð 7. gr. hækkuð í kr. 2.000.000,- og ef umsækjandi er í hjúskap eða sambúð 

skulu tekjur hans og maka/sambúðaraðila ekki vera hærri en kr. 3.000.000,- samanlagt. Ætla 

má að umrædd hækkun hafi verið gerð í kjölfar bankahruns sem varð á Íslandi árið 2008. Því 

hafi verið reynt að taka tillit til minnkandi greiðslugetu fólks. Ljóst er að 

viðmiðunarfjárhæðin er þó enn heldur lág og ætla má að markmið gjafsóknar hafi verið 

túlkað bókstaflega þar sem um er að ræða úrræði fyrir fólk sem hefur ekkert fjármagn til að 

greiða málskostnað í máli sínu. Í dönskum rétti er líkt og í íslenskum reglum ákvæði um 

viðmiðunarfjárhæð við mat á því hvort gjafsóknarbeiðandi uppfylli skilyrðið um bágan 

fjárhag. Grundvallarmunur er þó á framkvæmdinni í Danmörku og hér á landi að þar er gefin 

út reglugerð á hverju ári sem uppfærir viðmiðunarfjárhæðina hverju sinni.
96

 Samkvæmt 325. 

gr. laganna er núgildandi viðmið dkk. 236.000,- fyrir einstakling en samtals dkk 380.000,- ef 
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tekjur maka eru teknar með.
97

 Tekjur maka eru teknar með ef fólk er í hjúskap eða sambúð,
98

 

það á hins vegar ekki við ef makar hafa sinn hvorn málstaðinn í málinu.
99

 Sambærileg regla 

gildir í 5. gr. 325 gr. dönsku réttarfarslaganna um að hækka skuli viðmiðunartekjur 

einstaklings fyrir hvert barn sem býr hjá umsækjanda. Einnig er heimilt samkvæmt dönsku 

réttarfarslögunum að líta til tekna foreldra sé umsækjandi yngri en 18 ára.
100

  

Í 8. gr. er undantekningarregla við fjárhagsviðmið 7. gr. en þar segir að veita megi 

gjafsókn þó tekjur séu yfir viðmiðunarmörkum. Það er þá helst í þeim tilvikum þar sem 

framfærslukostnaður er óvenjulega hár af einhverjum ástæðum sem hugsanlega eru 

einsdæmi, aflahæfi er skert til frambúðar vegna varanlegrar örorku, leigukostnaður er 

verulegur, samanlagðar tekjur umsækjanda og maka eru yfir viðmiðunarmörkum en tekjur 

umsækjanda sjálfs er undir þeim mörkum eða ef málskostnaður verður fyrirsjáanlega hár 

miðað við tekjur umsækjanda. Sambærileg regla er í 325. gr. dönsku réttarfarslaganna en þar 

er heimilt, við mat á fjárhagsstöðu umsækjanda, að taka til skoðunar hvort málskostnaður 

verði fyrirsjáanlega óverulegur miðað við fjárhagsgetu gjafsóknarbeiðanda. Ef sú staða 

kemur upp að fyrirsjáanlegt sé að málskostnaður af máli verði það lágur að það muni ekki 

hafa veruleg áhrif á fjárhag umsækjanda þá er skilyrðið um efnahagslega stöðu ekki talið 

vera uppfyllt.
101

 Í f. lið 1. mgr. 8. gr. reglugerðar nr. 45/2008 er heimilt að líta til þess hvort 

málskostnaður sé fyrirsjáanlega hár miðað við efnahag umsækjanda. Hægt er að gagnálykta 

frá umræddri reglu á þá vegu að sé málskostnaður óverulegur og myndi þess vegna ekki hafa 

raunveruleg áhrif á fjárhag umsækjanda væri skilyrðið um fjárhagsstöðu umsækjanda ekki 

fullnægt. 

Skilyrðið að gjafsóknarbeiðandi má ekki vera með málskostnaðartryggingu er í hávegum 

höfð í dönskum rétti. Málskostnaðartryggingar eru almennt tengdar öðrum tryggingum í 

Danmörku en ekki veittar einar og sér eins og í sumum löndum. Hafi gjafsóknarbeiðandi 

slíka tryggingu getur hann ekki sótt um gjafsókn á grundvelli réttarfarslaganna heldur verður 

hann að sækja til tryggingafélagsins að standa undir málskostnaði. Neiti tryggingafélagið að 

veita málskostnaðartryggingu getur umsækjandi sótt um gjafsókn á grundvelli fyrrnefndrar 

325. gr.
102

 Það er engin regla í eml. þess efnis að umsækjandi geti ekki fengið gjafsókn sé 

hann með málskostnaðartryggingu. Hins vegar er ákvæði þess efnis í 2. mgr. 7. gr. 
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reglugerðar nr. 45/2008 sem veitir gjafsóknarnefnd heimild til synja eða takmarka gjafsókn 

þegar umsækjandi nýtur málskostnaðartryggingu hjá vátryggingafélagi sem bætir 

málskostnað umsækjanda.  

Að lokum er í 329. gr. undantekning þess efnis að dómsmálaráðuneytið
103

 getur veitt 

gjafsókn þrátt fyrir að reglur 325 - 328 gr. eiga ekki við ef aðstæður leyfa, málið er mikilvægt 

fyrir almannahagsmuni eða ef sérstakar aðstæður eiga við.
104

 Þessi regla á sér ekki 

samsvörun í íslenskum lögum þar sem innanríkisráðuneytið hefur ekki heimild til að veita 

gjafsókn upp á sitt einsdæmi, heldur einungis í kjölfar jákvæðrar umsagnar gjafsóknarnefndar 

um veitingu gjafsóknar.  

3.3.2.3.3 Eðlilegt er að gjafsókn sé greidd af almannafé 

Tvær marktækar breytingar tóku gildi með lögum nr. 7/2005. Þar var 1. mgr. 126. gr. breytt á 

þann veg að í fyrsta lagi var b. liður 1. mgr. 126. gr. tekinn út en á móti var nú gerð krafa í a. 

lið 1. mgr. 126. gr. að eðlilegt þætti að gjafsókn væri kostuð af almannafé. Í athugasemdum 

með greinargerð við frumvarp er varð að breytingarlögum nr. 7/2005 kom fram að nú þegar 

væri grundvallarskilyrði að umsækjandi hafi tilefni til málshöfðunar. Lagt var til að til 

viðbótar því skilyrði yrði metið hvort eðlilegt sé að gjafsókn sé kostuð af almannafé. Virðist 

því ætlun löggjafans með setningu þessa skilyrðis hafa verið sú að það væri einnig 

óundanþægt grundvallarskilyrði að eðlilegt þætti að greiða gjafsókn með almannafé. Það 

sýnir sig enn fremur í 5. gr. reglugerðar nr. 45/2008 sem fjallar um mat á tilefni. Þar kemur 

fram að fyrst og fremst skuli líta til þess hvort eðlilegt þykir að greiða gjafsókn af almannafé 

við mat á tilefni. Í fyrrnefndum athugasemdum með greinargerð við frumvarp sem varð að 

breytingalögum nr. 7/2005 komu fram frekari skýringar á umræddu skilyrði. Þar er talið að í 

einstaka tilvikum geti verið óeðlilegt að veita einstaklingi gjafsókn í máli gegn öðrum jafnvel 

þótt fjárhagsstaða hans sé slæm. Það væri þá helst í þeim tilvikum þegar engar eða mjög litlar 

líkur væru á að kröfur umsækjanda yrðu dæmdar honum í hag, málshöfðun væri ónauðsynleg 

eða ótímabær eða óverulegir hagsmunir væru í húfi. Listinn er ekki tæmandi. Með umræddu 

orðalagi er löggjafinn að veita gjafsóknarnefnd heimild til að líta til ákveðinna sjónarmiða 

sem snúa að líkindum þess að mál muni bera árangur fyrir dómstólum.
105

  

Í mörgum umsögnum gjafsóknarnefndar er fjallað um það skilyrði hvort eðlilegt sé að 

gjafsókn verði greidd af almannafé. Það var til dæmis í umsögn gjafsóknarnefndar dags. 21. 
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janúar 2009, þar sem umsækjandi vildi fá gjafsókn til málsvarnar því dóttir hennar var með 

fjárkröfu á hendur henni. Þá mat gjafsóknarnefnd sérstaklega tilefnið og sagði að gera þyrfti 

ríkar kröfur í þeim efnum. Að sama skapi skoðaði nefndin 5. gr. reglugerðar nr. 45/2008 um 

sjónarmið við mat á tilefni og sagði að í fyrsta lagi þyrfti málið að vera þess efnis að eðlilegt 

væri að það væri greitt af almannafé. Við mat á því væri meðal annars litið til þess að 

óeðlilegt þætti að almenningur greiddi fyrir mál milli nákominna. Taldi nefndin því ekki vera 

ástæða til að veita gjafsókn. Einnig er áhugavert að minnast á umsögn gjafsóknarnefndar 

dags. 4. febrúar 2009 um veitingu gjafsóknar í meiðyrðamáli. Þar var grundvöllur málsóknar 

nágrannakrytur og illdeilur á vefsíðu. Þar sagði nefndin að tilefni yrði að vera til staðar og að 

ríkar kröfur væru gerðar við mat í þeim efnum. Svo sagði nefndin „Orðbragð á vefsíðum 

einstaklinga er vissulega stundum óvarlegt og óvægið, en mjög ríkar ástæður hlýtur samt að 

verða að gera til þess að málaferli um orðaskipti á bloggsíðum verði kostuð af almannafé“. 

Taldi nefndin það ekki vera í þessu tilfelli og synjaði um veitingu á gjafsókn. 

Eins og ljóst er af umsögnum gjafsóknarnefndar þá er skilyrðinu um greiðslu frá 

almannafé beitt saman með skilyrðinu um tilefni. Samt sem áður eru skilyrðin óháð hvort 

öðru. Af lestri laganna að dæma virðist skilyrðið um greiðslu frá almannafé heyra undir 

skilyrðið um skertan fjárhag. Þó ef litið er til reglugerðar nr. 45/2008 þá er skilyrðið um 

greiðslu frá almannafé fellt undir ákvæðið um mat á tilefni. Telja verður að varhugavert sé að 

setja skilyrðið um greiðslu frá almannafé, sem virðist í framkvæmd vera óundanþægt, í a. lið 

1. mgr. 126. gr. sem er í eðli sínu undanþægt skilyrði. Að sama skapi eru bæði óundanþægu 

skilyrðin, tilefni til málshöfðunar og að eðlilegt þykir að gjafsókn sé greidd af almannafé, 

fellt undir sama hatt í reglugerð. Framkvæmd sem þessi er til þess fallin að valda ruglingi og 

ekki getur talist skýrt hvaða markmið löggjafinn stefnir að með því að hafa þennan háttinn á.  

Ef löggjafinn stefndi að því að líkja íslenskri réttarframkvæmd við norska 

réttarframkvæmd þá virðist eðlilegt að setja skilyrðið um greiðslu frá almannafé hjá 

skilyrðinu um skertan fjárhag. Í 2. mgr. 16. gr. norsku réttarfarslaganna er fjallað um að 

umsækjandi geti uppfyllt skilyrði til að fá gjafsókn í þeim tilvikum þar sem efnahagur hans er 

lægri en viðmiðunarfjárhæð sem ráðuneytið veitir og í 5. mgr. sömu greinar segir að ekki 

skuli veita gjafsókn ef óeðlilegt þykir að gjafsókn sé greidd af almannafé. Ef ætlunin var að 

setja inn skilyrðið, um að eðlilegt sé að gjafsókn sé greidd af almannafé, sem óundanþægt 

skilyrði ásamt skilyrðinu um tilefni til málshöfðunar liggur beinast við að hafa bæði skilyrðin 

saman í málsgrein. 
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3.3.2.4 B. liður 1. mgr. 126. gr. eml.  

3.3.2.4.1 Almennt 

Eitt af þeim skilyrðum sem gjafsóknarbeiðandi getur byggt umsókn sína um gjafsókn á, er að 

úrlausn máls hafa verulega almenna þýðingu eða varði verulega miklu fyrir atvinnu, 

félagslega stöðu eða aðra einkahagi sína. Þetta skilyrði er lögfest í b. lið 1. mgr. 126. gr. eml. 

Ákvæðið var nýmæli með lögum nr. 91/1991 en byggði þó að einhverju leiti á frumvarpi til 

laga um opinbera réttaraðstoð frá árinu 1990. Í 16. gr. þess frumvarps var heimild fyrir 

ráðherra að veita gjafsókn þótt skilyrði um tilefni og efnahag umsækjanda væri ekki fullnægt. 

Þá kæmu einkum mál til skoðunar þar sem tekist var á um grundvallaratriði við lagatúlkun, 

fjallað var um mikilvæga hagsmuni almennings eða að mál hafði verulega þýðingu fyrir 

atvinnu- og félagslega stöðu umsækjanda.
106

 

Í eml. nr. 91/1991 er ekki að finna frekari útlistun á því hvaða skilyrði þurfa að vera fyrir 

hendir svo úrlausn máls teljist hafa verulega almenna þýðingu eða varði verulega miklu fyrir 

atvinnu, félagslega stöðu eða aðra einkahagi umsækjanda. Í UA 30. desember 2004 

(4160/2004) taldi umboðsmaður að b. liður 1. mgr. 126. gr. eml. fæli í sér mat stjórnvalda á 

hvort skilyrðin væru uppfyllt. Þá taldi hann að við slíkt mat bæri stjórnvöldum að byggja á 

málefnalegum sjónarmiðum ásamt því að gæta að skráðum og óskráðum reglum 

stjórnsýsluréttarins. Með breytingarlögum eml. nr. 7/2005 var b. liður 1. mgr. 126. gr. eml. 

felldur úr lögum. Rökstuðningurinn fyrir því var sá að talið var að ákvæðið væri of víðtækt 

og ekki væri forsenda til þess að kosta málshöfðun eða málsvörn einstaklinga af almannafé á 

grundvelli svo víðtækrar heimildar.
107

 Umrædd takmörkun þrengdi verulega möguleika 

almennings til að leita réttar síns. Þá sérstaklega í málum gagnvart stjórnvöldum og 

opinberum aðilum sem gætu varðað miklu fyrir einstaklinga og almenning.
108

 Umrætt 

skilyrði var sett aftur í lögin með breytingu á einkamálalögum nr. 72/2012. Ákvæðið varð þá 

aftur eins og áður. Í frumvarpi með breytingarlögunum árið 2012 var tekið fram að þær 

takmarkanir sem urðu með lögum árið 2005 voru ekki í samræmi við gildandi hefðir í 

lýðræðisríkjum og því væri eðlilegt að setja umrætt skilyrði aftur í lögin. Það myndi veita 

einstaklingum rýmri tækifæri til málshöfðunar í þeim málum þar sem hagsmunir umsækjanda 

væru miklir.
109
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3.3.2.4.2 Úrlausn máls hefur verulega almenna þýðingu 

Við mat á því hvort umsókn um gjafsókn falli undir b. lið 1. mgr. 126. gr. eml. er athugað 

hvort mál hafi verulega almenna þýðingu. Þrátt fyrir að ákvæði þess efnis, að líta til 

almennrar þýðingu máls, hafi ekki verið lögfest fyrr en með eml. nr. 91/1991 gefa álit 

umboðsmanns Alþingis vísbendingu um að litið hafi verið til almennrar þýðingu máls við 

mat á málstað umsækjanda fyrir setningu eml. nr. 91/1991. Í UA 22. mars 1991 (331/1990) 

sagði umboðsmaður að við mat á málstað umsækjanda væri meðal annars litið til þess hvort 

málsókn væri nauðsynleg til að niðurstaða fáist í málið og hvort ætla mætti að niðurstaða 

máls hafi almenna þýðingu. Þetta kom einnig fram í bréfi ráðuneytisins til umboðsmanns 

dags. 9. mars 1993 sem fjallað var um í UA 23. nóvember 1993 (588/1992). 

Þar sem eml. gefa ekki frekari vísbendingu um það hvaða mál geta talist hafa verulega 

almenna þýðingu er stjórnvöldum falið að meta það. Gjafsóknarnefnd hefur meðal annars 

litið til þess við umrætt mat, hvort úrlausn máls hafi fordæmisgildi og geti því haft áhrif á rétt 

margra aðila.
110

 Í 6. gr. reglugerðar nr. 69/2000 kemur fram til hvaða sjónarmiða er tækt að 

líta við mat á því hvort úrlausn máls hafi verulega almenna þýðingu. Þar skal líta til hversu 

marga málið varðar, hvort ágreiningsefnið sé mikilvægt og hvort dómstólar hafi áður leyst úr 

sambærilegu málefni. Þegar b. liður 1. mgr. 126. gr. eml. var felldur úr lögum með 

breytingarlögum nr. 7/2005 var reglugerðinni ekki breytt sérstaklega. Hins vegar var sett ný 

reglugerð nr. 45/2008 þar sem hvergi var minnst á almenna þýðingu málsins enda engin 

lagaheimild þess efnis. Eftir að lögunum var breytt með breytingarlögum nr. 72/2012 var 

reglugerðinni breytt í kjölfarið. Í reglugerð nr. 45/2008 var þá sett inn ákvæði 6. gr. a. sem 

segir að meta skuli verulega almenna þýðingu málsins. Þar skuli hafa til hliðsjónar hvort 

úrlausn máls teljist mikilvæg og hafi verulega þýðingu fyrir fjölda einstaklinga. Þá skal líta til 

þess hvort dómstólar hafi áður leyst úr sambærilegu málefni. Ákvæði 6. gr. a. reglugerðar nr. 

45/2008 er því efnislega sambærilegt 6. gr. reglugerðar nr. 69/2000. Í þessum efnum er 

áhugavert að líta til UA 16. október 2000 (2717/1999). 

A sótti um gjafsókn á grundvelli b. liðar 1. mgr.126. gr. meðal annars á þeim grundvelli að um 

„prinsippmál“ hafi verið að ræða. Taldi hún að barnaverndaryfirvöld hefðu tekið ákvörðun um 

takmarkaða umgengni á grundvelli verklagsreglna sem ekki samrýmdust lögum landsins. Taldi 

hún að framkvæmdin væri nánast alltaf með þessum hætti og því hefðir úrlausn máls þessa 

verulega almenna þýðingu. Beiðni A var synjað meðal annars á þeim grundvelli að þó málefni 

barna snertu tilfinningar foreldra og réttindi þeirra væri það í sjálfu sér ekki talið fullnægjandi 

svo mál falli undir b. lið 1. mgr. 126. gr. eml. Umboðsmaður taldi að gjafsóknarnefnd hefði í 
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raun ekki svarað því í rökstuðningi sínum hvort úrslit máls A gætu verið fordæmi við úrlausn 

sambærilegra mála og því haft almenna þýðingu í skilningi b. liðar 1. mgr. 126. gr. eml.  

Eins og fyrr segir hefur lengi verið litið til þess hvort mál teljist hafa almenna þýðingu og 

þá hvort fleiri einstaklingar en aðili máls geti notið góðs af niðurstöðu dómstóla í málinu. Þau 

mál sem hvað helst falla undir þetta skilyrði eru mál sem höfðuð eru gegn ríkisvaldinu og 

tryggingafélögum eða þar sem tekið er til varna kröfum þessara aðila og tekist er á um 

grundvallaratriði í lagatúlkun.
111

 

3.3.2.4.3 Úrlausn máls varðar verulega miklu fyrir atvinnu, félagslega stöðu eða einkahagi 

umsækjanda 

Við mat á því hvaða mál falla undir b. lið 1. mgr. 126. gr. eml. á þeim grundvelli að úrlausn 

þeirra varði miklu fyrir atvinnu, félagslega stöðu eða aðra einkahagi umsækjanda getur verið 

torvelt. Því bar að líta til þeirra sjónarmiða sem aðstoða við umrætt mat. Í 2. mgr. 6. gr. 

reglugerðar nr. 69/2000 segir að við mat á því hvort úrlausn máls varði verulega miklu fyrir 

atvinnu, félagslega stöðu eða aðra einkahagi umsækjanda skal meðal annars höfð hliðsjón af 

því hve rík áhrif úrlausnin getur haft á hagi hans. Í nýrri reglugerð nr. 45/2008 segir í ákvæði 

8. gr. a. að við umrætt mat skal hafa til hliðsjónar hvort mál hafi rík áhrif á þá þætti hjá 

einstaklingnum. Telja verður að umrædd reglugerðarákvæði gefi takmarkaða skýringu á því 

hvaða sjónarmiða skal líta til við mat á því hvaða áhrif mál hefur á umsækjanda. Áhugavert 

er í því sambandi að líta til UA 30. desember 2004 (4160/2004): 

A, B og C kvörtuðu til umboðsmanns um synjun á gjafsókn. Umsækjendur byggðu umsókn 

sína meðal annars á b. lið 1. mgr. 126. gr. eml. sem segir að veita megi gjafsókn á þeim 

grundvelli að það varði miklu fyrir atvinnu, félagslega stöðu eða aðra einkahagi umsækjanda. 

Töldu þau að birting sjónvarpsþáttar um morð á föður þeirra og maka, hefði brotið gegn ákvæði 

71. gr. stjórnarskrárinnar um friðhelgi einkalífs. Í umsögn sem gjafsóknarnefnd veitti 

umboðsmanni í tilefni af athugun hans á málinu kom fram að meðal þeirra mála sem nefndin 

hefði talið geta falla undir b. lið 1. mgr. 126. gr. eml.væru meðal annars mál er beindust að 

skerðingu á réttindum varðandi friðhelgi einkalífs. Hins vegar voru ekki teknar fram þær 

ástæður fyrir því að umrædd gjafsóknarbeiðni, sem hefði verið rökstudd með sjónarmið um 

skerðingu á friðhelgi einkalífs að baki, hefði ekki verið látin falla undir b. lið 1. mgr. 126. gr. 

eml. Umboðsmaður taldi því að niðurstaða nefndarinnar væri ekki í samræmi við lög og bæri 

að endurskoða málið kæmi beiðni þess efnis.  

Það er auðskiljanlegt að erfitt sé að meta í hverju máli fyrir sig hvort rekstur máls fyrir 

dómstólum hafi það mikið vægi fyrir einkahagi umsækjanda að veiting gjafsóknar verði talin 

nauðsynleg eingöngu á þeim grundvelli enda erfitt að meta persónulega aðstæður hvers og 
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eins. Því fór umboðsmaður fram á við ráðuneytið í ofangreindu áliti að gjafsóknarnefnd veitti 

honum upplýsingar um það á hvaða sjónarmiðum nefndin byggði varðandi mat á því hvort 

mál varði verulega miklu fyrir atvinnu, félagslega stöðu og aðra einkahagi 

gjafsóknarbeiðanda. Þá sagði gjafsóknarnefnd:  

Með orðalaginu „...varði verulega miklu fyrir atvinnu, félagslega stöðu eða aðra einkahagi 

umsækjanda“ er ljóst að gerðar eru strangar kröfur til gjafsóknar þegar byggt er á umræddu 

heimildarákvæði laga um meðferð einkamála. Fremur fátítt er að mælt sé með gjafsókn á 

þessum grundvelli og er það einkum gert í skaðabótamálum þegar um mikla varanlega örorku 

er að ræða sem skerða mun aflahæfi umsækjanda verulega og þannig hafa áhrif á 

framtíðarafkomu hans og eftir atvikum fjölskyldu hans. Einnig hefur verið mælt með gjafsókn í 

málum vegna missis framfæranda og í ýmsum öðrum málum sem varða verulega skerðingu á 

lífeyrisréttindum, atvinnuréttindum og eignaréttindum, réttindum varðandi friðhelgi einkalífs 

og öðrum hefðbundnum mannréttindum. Hinsvegar hefur umsögn nefndarinnar oftast verið 

neikvæð þegar sótt er um gjafsókn á þessum grundvelli í forsjármálum. Er þá við mat á 

gjafsókn einkum horft til þess hvað barninu sé fyrir bestu. Hefur gjafsóknarnefnd haft að 

leiðarljósi að hagsmunum barns sé jafnan best borgið með því að sátt náist milli foreldra um 

forsjá þess í stað þess í gang fari harðvítugar deilur um hana fyrir dómstólum sem kunna að 

hafa varanleg áhrif á barnið. Hefur nefndin því metið það svo að forsjármál falli almennt ekki 

undir b-liðinn nema sérstakar ástæður styðji þá niðurstöðu.  

Skilyrði b. liðar 1. mgr. 126. gr. eml. telst vera matskennd regla sem eftirlætur 

stjórnvöldum mat á því hvaða tilvik falla þar undir. Í ljósi þess að ákvæði 8. gr. a. reglugerðar 

nr. 45/2008 veitir ekki frekari leiðbeiningar um hvaða sjónarmið skuli líta til við matið hefur 

gjafsóknarnefnd myndað verklagsreglur þess efnis, líkt og kom fram í UA. 30. desember 

2004 (4160/2004). Umboðsmaður hefur þó varað við því að verklagsreglur ráði niðurstöðum 

nefndarinnar of mikið enda ber henni að meta hvert tilvik út af fyrir sig.
112

 

3.3.3 Um 127. gr. eml. og takmarkanir á gjafsókn 

Séu skilyrði gjafsóknar uppfyllt að mati gjafsóknarnefndar og ráðherra veitir gjafsókn í 

kjölfarið, bindur sú ákvörðun ríkið til að greiða þann málskostnað sem gjafsóknarhafi hefur 

sjálfur af málinu. Gjafsóknarhafi er þá undanþeginn öllum greiðslum í ríkissjóð vegna þess 

máls sem gjafsókn tekur til nema um takmarkaða gjafsókn hafi verið að ræða. Heimilt er að 

takmarka gjafsókn svo hún nái aðeins til tiltekins þáttar málskostnaðar eða er takmörkuð við 

tiltekna fjárhæð. Þetta kemur fram í 1. mgr. 127. gr. eml. sem hljóðar svo: 

Að því leyti sem hér er ekki mælt á annan veg skuldbindur gjafsókn ríkið til að greiða þann 

málskostnað sem gjafsóknarhafi hefur sjálfur af máli. Gjafsókn má þó takmarka þannig að hún 

nái aðeins til tiltekinna þátta málskostnaðar eða geti hæst numið tiltekinni fjárhæð. 
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Það var ekki sambærileg heimild til að ákveða takmarkaða gjafsókn í eml. frá árinu 1936 

og var því um nýmæli að ræða með lögum nr. 91/1991.
113

 Markmiðið með 

takmörkunarheimildinni var að veita gjafsóknarnefnd meiri sveigjanleika við veitingu 

gjafsóknar til umsóknaraðila sem þó fullnægði ekki skilyrðum til að fá kostnað sinn greiddan 

að fullu.
114

  

Þær takmarkanir sem eru heimilar eru hvort tveggja taldar upp í lögum, nánar tiltekið 

127. gr. eml. og svo í reglugerð nr. 45/2008 um gjafsókn. Megintakmörkun á umfangi 

gjafsóknar er í 2. mgr. 127. gr. en hún felur í sér að ríkið er ekki skuldbundið til að greiða þá 

þóknun sem málflytjandi áskilur sér heldur einungis þá fjárhæð sem dómari ákveður handa 

honum.
115

 Í reglugerð er farið dýpra í takmarkanir á gjafsókn. Fyrst var það í 7. gr. 

reglugerðar nr. 69/2000 sem var svo felld úr gildi. Þá var það í 9. gr. reglugerðar nr. 45/2008. 

Í 7. gr. reglugerðar nr. 69/2000 var heimild til þess að takmarka gjafsókn við hluta 

málskostnaðar, málsþætti eða með öðrum hætti. Sú heimild reglnanna til að takmarka 

gjafsókn með öðrum hætti telst vera heldur opin heimild. Spyrja má að því hvort sú heimild 

gangi lengra en sú lagaregla eml. að takmarka megi gjafsókn svo hún nái aðeins til tiltekinna 

þátta málskostnaðar. Með setningu reglna nr. 45/2005 var reglan um takmörkun gjafsóknar 

gerð ítarlegri. Í 9. gr. reglugerðar nr. 45/2008 segir að takmarka megi gjafsókn við ákveðinn 

hluta eða tiltekna fjárhæð. Það er í þeim tilvikum þar sem efnahagur umsækjanda er slíkur að 

ætla megi að hann geti staðið straum af hluta málskostnaðar. Þá er heimild til takmörkunar ef 

hagsmunir umsækjanda af úrslitum málsins eru ómarkverðir eða eðlilegt þykir að málinu 

ljúki með sáttum. Einnig er heimild til takmörkunar á gjafsókn þar sem óskað er eftir mati 

sérfræðinga og ætla má að niðurstaða málsins ráðist af niðurstöðu þess mats og að lokum ef 

umsækjandi nýtur vátryggingaverndar. Með reglugerð nr. 45/2008 var því tekin út sú víðtæka 

heimild að takmarka megi gjafsókn á annan hátt.  

Gjafsóknarnefnd nýtir umrædda heimild til að takmarka gjafsókn að verulegu leiti. Til 

glöggvunar má benda á umsögn gjafsóknarnefndar dags. 30. september 2010. Þar var um 

forsjármál að ræða og gjafsókn takmörkuð við kr. 400.000,- á grundvelli c. liðar 1. mgr. 9. gr. 

reglugerðar nr. 45/2008 sem veitir gjafsóknarnefnd heimild til takmörkunar þegar æskilegt er 

að málið endi með sátt líkt og í forsjármálum. Gjafsóknarbeiðandi fór fram á endurskoðun á 

umræddri takmörkun. Byggði hann umsókn sína á því að nauðsynlegt hafði verið að óska 
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eftir yfirmati þar sem matsgerð sem gagnaðili umsækjanda lagði fram í málinu var 

umsækjanda verulega óvilhöll, auk þess sem umsækjandi taldi hana innihalda rangfærslur og 

staðreyndarvillur. Gjafsóknarnefnd mælti með því með vísun til framkominna upplýsinga að 

takmörkuninni yrði aflétt.
116

 

Eins og fyrr segir er gjafsóknarhafi undanþegin öllum greiðslum sem málið ber með sér 

sé gjafsóknarheimildin ekki takmörkuð. Það er ekki einungis greiðsla til lögmanns heldur 

einnig greiðsla fyrir öll opinber vottorð og önnur gögn sem notuð eru fyrir málið. Einnig 

getur gjafsóknarhafi nýtt gjafsóknina fyrir fullnustu réttinda sinna með aðför og 

nauðungarsölu. Það er því meginregla um veitingu gjafsóknar að allur kostnaður málsins 

skuli greiddur úr ríkissjóði nema að um takmarkanir sé að ræða. Í UA 12. júní 1997 

(1881/1996) var farið yfir hvaða kostnað gjafsókn ætti að standa undir.  

A var synjað um greiðslu málskostnaðar samkvæmt gjafsóknarleyfi þar sem 2. mgr. 127. gr. 

eml. væri túlkuð sem svo að skylda til greiðslu lögmannsþóknunar væri fyrst virk þegar 

þóknunin hefði verið ákveðin með dómi. Umboðsmaður skoðaði fyrst hvort 

gjafsóknarheimildin hafði verið takmörkuð við ákveðna fjárhæð eða ákveðna þætti 

málskostnaðar en svo var ekki. Athugunarefni var því hvort greiðsla þóknunar fyrir 

lögmannsstörf yrði fortakslaust bundin því skilyrði að hún hefði verið ákveðin með dómi. 

Ráðuneytið taldi það vera meginreglu samkvæmt 127. gr. eml. að ríkið sé skuldbundið til 

greiðslu alls kostnaðar sem gjafsóknarhafi hefur sjálfur staðið undir af málarekstri sínum. 

Ennfremur að greiðsluskylda ríkisins stofnist um leið og slíkur kostnaður fellur á 

gjafsóknarhafa. Hafði ráðuneytið því mótað vinnureglur, sem kváðu á um að greiða skuli allan 

útlagðan kostnað við gjafsóknarmál. Þessi regla væri hins vegar ekki fortakslaus eins og kæmi 

fram í upphafsorðum 1. mgr. 127. gr. eml. Taldi ráðuneytið því eina af þeim undantekningum 

sem gera yrði lyti sérstaklega að skyldu til greiðslu þóknunar fyrir lögmann gjafsóknarhafa, sbr. 

2. mgr. 127. gr. Hafði ráðuneytið skýrt það undantekningarákvæði þannig að skylda til greiðslu 

lögmannsþóknunar yrði fyrst virk þegar dómur eða úrskurður gengi í gjafsóknarmáli. Studdist 

sú túlkun meðal annars við ummæli í greingerð með lögum. Umboðsmaður taldi hins vegar að 

ekki væri ástæða til að skýra 2. mgr. 127. gr. eml. svo þröngt að þau leggi fortakslaust bann við 

greiðslu málflutningsþóknunar, þótt mál hafi ekki verið lagt fyrir dóm. Lagði hann því til að 

mál A yrði tekið upp aftur ef beiðni kæmi þess efnis. 

Samkvæmt þessu áliti má ætla að ríkið skuli standa undir þeim kostnaði sem 

gjafsóknarheimild aðila stendur fyrir jafnvel þó málið hafi ekki farið alla leið til dómstóla. Þó 

ber að hafa í huga þær heimildir ráðuneytisins til að afturkalla gjafsókn samkvæmt 2. mgr. 

128. gr. eml. 

Í gildistíð eml. nr. 85/1936 var þeirri ólögfestu reglu beitt hjá ráðuneytinu og 

gjafsóknarnefnd að ef gjafsóknarhafi vann mál í héraði og gagnaðili áfrýjaði til Hæstaréttar 
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væri sama aðila einnig veitt gjafvörn í Hæstarétti.
117

 Umrædd regla er nú lögfest í 5. mgr. 

127. gr. þess efnis að ef gagnaðili gjafsóknarhafa skýtur málinu til Hæstaréttar þá nær 

gjafsókn gjafsóknarhafa í héraði einnig til málskostnaðar fyrir Hæstarétti nema annað sé 

tekið fram í gjafsóknarbréfi. Þessi regla var nýmæli í lögum nr. 91/1991 en talið er að reglan 

byggi á eðlisrökum þar sem málsstaður sem þykir verðugur fyrir héraðsdómi hlýtur að vera 

það einnig við málsvörn í Hæstarétti.
118

 Í kjölfar þessa þykir rétt að benda á Hrd. 1999, bls. 

4410 þar sem gagnáfrýjandi taldi sig hafa gjafsókn fyrir Hæstarétti þar sem 

gjafsóknarheimild sem hún hafði fengið fyrir héraði næði einnig til málskostnaðar fyrir 

Hæstarétti samkvæmt 5. mgr. 127. gr. eml. nr. 91/19991. Hæstiréttur vitnaði í bréf dóms- og 

kirkjumálaráðuneytisins um gjafsókn í máli áfrýjanda fyrir héraðsdómi. Þar kom skýrt fram 

að gjafsókn væri takmörkuð við reksturs máls fyrir héraðsdómi. Leiddi Hæstiréttur það því 

beint af 5. mgr. 127. gr. eml. nr. 91/1991 að málskostnaður í máli þessu yrði ekki greiddur úr 

ríkissjóði.
119

 

Framangreind regla á þó ekki við ef gjafsóknarhafi tapar málinu í héraði og áfrýjar því 

sjálfur til Hæstaréttar. Í þeim tilvikum þarf einstaklingur að sækja sérstaklega um gjafsókn 

fyrir Hæstarétti og er gjafsóknarnefnd ekki bundin við veitingu gjafsóknar fyrir héraðsdómi. 

Þvert á móti hefur nefndin talið það vera svo að ef einstaklingur tapar máli sínu fyrir 

héraðsdómi en áfrýjar svo til Hæstaréttar að grundvallarskilyrði fyrir veitingu gjafsóknar, það 

að tilefni til málssóknar þurfi að vera til staðar, sé í raun ekki uppfyllt. Það er þó metið í 

hverju tilviki fyrir sig.
120

 Samkvæmt 6. gr. reglugerðar nr. 45/2008, við mat á tilefni til 

áfrýjunar til Hæstaréttar, gilda sömu atriði og um mat á tilefni til málsóknar fyrir héraðsdómi. 

Að auki er hægt að líta til þess hvort mál hafi verið dæmt í héraði af sérfróðum 

meðdómsmönnum eða hvort áfrýjunargrundvöllur máls snúi aðallega að sönnunarþáttum 

málsins.  

Mannréttindadómstóll Evrópu hefur lagt mat á umrætt atriði, það er hvort einstaklingur 

sem fær gjafsókn eða ókeypis réttaraðstoð fyrir undirrétti eigi rétt á sömu aðstoð fyrir 

áfrýjunardómstóli óháð því hvernig málalyktir eru fyrir undirrétti. Í MDE, Monnell og Morris 

gegn Bretlandi 2. mars 1987 (9818/82) var staðfest að það væri ekki lögskylt að veita 

einstaklingi gjafsókn fyrir áfrýjunardómstól þó hann hafði fengið gjafsókn fyrir undirrétti. 
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Monnell og Morris höfðu verið fundnir sekir fyrir undirrétti og sóttu um leyfi til að áfrýja þeim 

dómi. Áfrýjunardómstóllinn hafnaði umsókn þeirra um áfrýjunarleyfi. MDE tók sérstaklega 

fram að samkvæmt orðalagi c. liðar 3. mgr. yrði það ekki skýrt svo að veita beri hverjum þeim 

sem sakfelldur er á fyrsta dómstigi, sjálfkrafa lögfræðiaðstoð fyrir æðri dómi án endurgjalds 

þegar litlar sem engar líkur eru á því að dómi verði hrundið eða breytt með áfrýjun. Þar af 

leiðandi hafði ekki verið brotið gegn rétti kærenda þótt þeir hefðu ekki fengið ókeypis aðstoð 

verjenda fyrir áfrýjunardómstólnum.
121

  

Dómstóllinn komst að öndverðri niðurstöðu í MDE, Boner gegn Bretlandi 28. október 

1994 (18711/91).  

Þar hafði B áfrýjað átta ára fangelsisdómi undirréttar til æðri dóms. Þegar málið kom fyrir 

áfrýjunardómstól var honum synjað um ókeypis lögfræðiaðstoð og varð hann að flytja málið 

sjálfur þar sem hann hafði ekki efni á að ráða sér lögmann á eigin kostnað. MDE ítrekaði 

fyrrgreint sjónarmið sitt að það fari eftir atvikum hvort dómfelldi eigi rétt á ókeypis 

lögfræðiaðstoð samkvæmt c. lið 3. mgr. þegar máli er skotið til æðri dóms. MDE leit svo á að 

kærandi hafi átt þann rétt, ekki síst með tilliti til þess að hann átti yfir höfði sér þunga 

fangelsisrefsingu.
122

  

Það getur því ekki talist algild regla að þó aðili hafi fengið gjafsókn eða ókeypis 

réttaraðstoð fyrir undirdómstóli að hann fái þá aðstoð einnig í áfrýjunarmáli.  

Að lokum er heimilt samkvæmt 2. mgr. 8. gr. reglugerðar nr. 45/2008 að synja 

umsækjanda um gjafsókn ef umsækjandi eða maki/sambúðaraðili hans á innistæðu, 

skuldabréf, fasteign, lausafé eða aðrar eignir sem skipt geta máli þegar greiðslugeta hans til 

að borga málsóknina er metin. Einnig ef eignir umsækjanda umfram skuldir eru verulegar 

eða ef um fleiri en einn aðila að dómsmáli eru að ræða og hlutur gjafsóknarbeiðanda er lítill 

miðað við aðra málsaðila. 

3.3.4 Um 128. gr. eml. 

Í 128. gr. eml. kemur fram að gjafsókn falli ekki niður þó gjafsóknarhafi látist. Í 

athugasemdum með greinargerð með frumvarpi er varð að eml. 91/1991 segir að sambærileg 

regla sé ekki í eldri lögum en að reglan sé aftur á móti sjálfsögð.
123

 Þar sem það er ekki 

útlistað nánar má velta tvennu upp. Í fyrsta lagi virðist reglan vera sjálfsögð og eðlileg ef 

umrætt mál látins umsækjanda er komið það langt á veg að ekkert sé eftir nema uppkvaðning 

dóms, og þar á meðal útlistun málskostnaðar sem eðlilegt væri að myndi ekki falla á erfingja 

umsækjanda og því eigi gjafsókn sem gefin hafi verið að ná til þess. Í öðru lagi ef mál er enn 

á byrjunarstigi og það er ekki fellt niður vegna látins aðila hvort dánarbú umsækjanda taki 
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við málinu í stað hans. Það er, myndi dánarbú, sem lögaðili, halda gjafsókn látins 

umsækjanda? Á grundvelli þessara spurningar ber að velta því upp hvort dánarbú sem 

lögaðili hafi heimild til gjafsóknar en nánar verður farið í kafla 4.5 að einungis einstaklingum 

sé veitt gjafsókn en ekki lögaðilum nema í undantekningartilvikum. Helsta dæmi um 

undantekningu á þeirri meginreglu er þegar sveitafélög fá gjafsókn í þjóðlendumálum á 

grundvelli 19. gr. laga nr. 58/1998 um þjóðlendur. Sjaldan hefur reynt á það hjá 

gjafsóknarnefnd hvort dánarbú sé, í fyrsta lagi lögaðili hvað varðar veitingu gjafsóknar og í 

öðru lagi ef það væri lögaðili, hvort það væri undantekning á þeirri meginreglu að aðeins 

einstaklingar fái gjafsókn en ekki lögaðilar. Á þeim nótum er áhugavert að skoða umsögn 

gjafsóknarnefndar dags. 12. júní 2013. Þar var sótt um gjafsókn til ráðherra vegna máls til 

kröfu skaðabóta á hendur íslenska ríkinu. Umræddri beiðni var synjað vegna skorts á 

gögnum. Þá var farið fram á endurupptöku nokkru síðar þar sem þá lægju öll gögn hjá 

nefndinni. Í beiðninni um endurupptöku kom fram að umsóknaraðili hafði látist nýlega en að 

dánarbú myndi taka við málinu í staðinn. Gjafsóknarnefnd synjaði um gjafsókn á grundvelli 

þess að skiptum á dánarbúinu hefði verið lokið og því væri það ekki lengur lögaðili og þar af 

leiðandi væri enginn sem gæti farið með forræði búsins fyrir dómi. Hér er gjafsókn synjað á 

grundvelli þess að dánarbúi umsækjanda hefði þegar verið slitið og þar af leiðandi væri það 

ekki lengur lögaðili sem gæti farið með forræði búsins. Á grundvelli þessara niðurstöðu 

mætti ætla að ef dánarbúinu hefði ekki verið slitið og væri enn starfandi lögaðili gæti það 

tekið við gjafsókn fyrir látinn umsækjanda. Gjafsóknarnefnd virðist ekki taka á því álitamáli 

að ef dánarbúið væri enn starfandi lögaðili hvort það hefði yfir höfuð heimild til að vera með 

gjafsókn á grundvelli fyrrgreindar meginreglu um að einstaklingum sé aðeins heimild 

gjafsókn. Nefndin lætur það liggja milli hluta að velta því upp en hins vegar mætti ætla af 

orðalagi nefndarinnar að dæma að ef dánarbúið væri enn til þá gæti það haft gjafsókn þó 

lögaðili væri.
124

  

Í dönskum rétti er að meginstefnu til heimilt fyrir hvort tveggja einstaklinga og lögaðila 

að fá gjafsókn. Umsækjandi um gjafsókn þarf einfaldlega að hafa stöðu aðila máls í málinu. 

Það segir í 6. mgr. 331. gr. dönsku réttarfarslaganna að réttaráhrif gjafsóknar falla niður ef 

gjafsóknarhafi deyr. Hefur framkvæmdin því verið sú að ef gjafsóknarhafi deyr áður en 

umsóknarferlinu um gjafsókn er lokið er ekki hægt að veita honum gjafsókn þar sem hann 

hefur ekki tök á því að vera aðili lengur. Ef yfirvöldum hefur ekki verið tjáð að umsækjandi 

sé dáinn og búið er að veita gjafsókn þá er slík ákvörðun ógild. Eftirlifandi erfingjar eða 

                                                 
124

 Þar er vísað í fyrrgreint orðalag nefndarinnar „dánarbúið er ekki lengur lögaðili og því er enginn sem getur 
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dánarbú verða því í framhaldinu, sé vilji fyrir því, að sækja um gjafsókn vegna málsins.
125

 Í 

máli Civilstyrelsen
126

 nr. 07 – 210 – 05936 var einstaklingur sem sótti um gjafsókn til að taka 

til varna gegn börnum sínum í skiptamáli á dánarbúi. Áður en Civilstyrelsen gat tekið 

ákvörðun í málinu lést gjafsóknarbeiðandi. Lögmaður hans krafðist gjafsóknar samt sem áður 

þar til beiðni hans var endanlega hafnað á þeim grundvelli að til þess að fá gjafsókn þyrfti 

umsækjandi að hafa getu til að vera aðili máls og þar sem umsækjandi var látinn gæti hann 

ekki uppfyllt þetta skilyrði. Ákvörðuninni var áfrýjað til áfrýjunarnefndar
127

 sem staðfesti 

ákvörðun Civilstyrelsen.  

Gjafsókn getur verið felld alfarið niður í þó nokkrum tilvikum. Það er þá helst að ráðherra 

sé heimilt að afturkalla gjafsókn ef það kemur í ljós að hún var veitt að ófyrirsynju. Það er til 

dæmis í þeim tilvikum þegar hagur gjafsóknarhafa breytist á þann hátt að gjafsóknar er ekki 

lengur þörf eða ef gjafsóknarhafi lætur hjá líða að krefjast málskostnaðar úr hendi gagnaðila 

síns. Í dæmaskyni má nefnda umsögn gjafsóknarnefndar dags. 19. janúar 2005 þar sem 

nefndinni barst bréf frá lögmanni aðila, en aðili sá var í málaferlum við einstakling sem hafði 

verið veitt gjafsókn í málinu. Bréfið var þess efnis að tiltekinn gjafsóknarbeiðandi hefði ekki 

veitt ráðuneytinu réttar upplýsingar um efnahags sinn og honum hafi því verið veitt gjafsókn 

að ófyrirsynju. Nefndin taldi að samkvæmt 2. mgr. 125. gr. eml. væri það hlutverk 

nefndarinnar að veita umsögn um umsóknir um gjafsókn en ekki að taka ákvarðanir um 

gjafsókn sem slíka. Taldi nefndin þó rétt að vekja athygli ráðuneytisins á umræddu erindi og 

að ástæða væri til frekari rannsóknar á því. 

Að endingu þarf gjafsóknarhafi að hafa í huga að þó hann hafi fengið gjafsókn þá kemur 

það ekki í veg fyrir að hann þurfi sjálfur að greiða gagnaðila sínum málskostnað falli dómur 

þess efnis. Eins og segir í athugasemdum við frumvarpi er varð að eml. þá getur gjafsókn 

ekki náð til þess að ríkið greiði einnig þann málskostnað sem gjafsóknarhafa er gert að greiða 

gagnaðila sínum í máli. Hér er ekki um nýmæli að ræða en þessi regla var einnig í eldri 

einkamálalögum frá 1936.
128
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 Astrid Mavrogenis: Fri proces - retshjælp, bls. 45-46. 
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 Civilstyrelsen er stjórn sem heyrir undir danska dómsmálaráðuneytið (d. Justitsministeriet). Þessari stjórn er 
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3.4 Gjafsókn í sérlögum 

Í þó nokkrum tilvikum laga er minnst á veitingu gjafsóknar óháð því hvort það uppfylli 

skilyrði einkamálalaga um gjafsókn. Slíkar heimildir eru gjarnan í sérlögum sem samkvæmt 

reglunni um lex specialis
129

 myndu ganga framar almennum lögum einkamálalaga.
130

 Hér 

verða tekin helstu dæmi um gjafsókn í sérlögum, hvort sem um beinan rétt til gjafsóknar er 

að ræða eða það er einfaldlega vísað í gjafsóknarákvæði eml. í öðrum lögum. Til að mynda 

má nefna að í 2. mgr. 19. gr. laga nr. 58/1998 um þjóðlendur, er heimild til veitingu 

gjafsóknar á grundvelli XX. kafla eml. Þar segir: 

Heimilt er að veita aðila gjafsókn í samræmi við reglur XX. kafla laga um meðferð einkamála. 

Þrátt fyrir skilyrði 126. gr. laga um meðferð einkamála er heimilt að veita aðila gjafsókn þegar 

úrlausn máls hefur: 

a. verulega almenna þýðingu eða 

b. varðar verulega miklu um hagsmuni umsækjanda og kostnaður af gæslu hagsmuna hans í 

málinu hefur fyrirsjáanlega mjög veruleg áhrif á efnahag hans. 

Líkt og gjafsóknarheimild 126. gr. eml. er matskennd lagaregla er hér einnig um 

matskennda lagareglu að ræða. Fyrrnefnd regla gengur þó lengra en hin almenna 

gjafsóknarheimild eml. þar sem sérstaklega er tekið fram að þrátt fyrir skilyrði eml. megi 

veita gjafsókn í þjóðlendumálum ef ofangreind skilyrði eru uppfyllt og þurfa því 

umsækjendur í þeim málum ekki að uppfylla skilyrði um tilefni til málshöfðunar eða skilyrði 

um skertan fjárhag.
131

 Eins og farið verður nánar í kafla 4.5 um aðild að gjafsókn, er komist 

að þeirri niðurstöðu að meginreglan um veitingu gjafsóknar sé að hún sé aðeins veitt 

einstaklingum en ekki lögaðilum. Hvað varðar veitingu gjafsóknar í þjóðlendumálum er oft 

vikið frá þeirri meginreglu, að gjafsókn sé aðeins veitt einstaklingum, þar sem oftar en ekki 

fá sveitafélög gjafsókn í þjóðlendumálum. Sem dæmi má nefna umsögn gjafsóknarnefndar 

dags. 17. apríl 2012 þar sem sveitarfélag óskaði eftir gjafsókn til málshöfðunar gegn íslenska 

ríkinu til ógildingar á úrskurði óbyggðanefndar. Gjafsóknarnefnd taldi úrlausn málsins hafa 

verulega almenna þýðingu og mælti með gjafsókn á grundvelli a. liðar 2. mgr. 19. gr. laga nr. 

58/1998. 

Fleiri sérlög um veitingu gjafsóknar eru lög nr. 85/1997 um umboðsmann Alþingis en 

samkvæmt d. lið 10. gr. þeirra laga getur umboðsmaður lagt til að gjafsókn verði veitt í máli 

sem heyrir undir starfssvið umboðsmanns og hann telur rétt að lagt verði fyrir dómstóla til 

úrlausnar. Í því sambandi er tækt að nefna UA 31. mars 2011 (6895/2012).  
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A hafði meðal annars óskað þess að umboðsmaður legði til við ráðherra að sér yrði veitt 

gjafsókn til málshöfðunar. Umboðsmaður lauk athugun sinni á málinu með bréfi, dags. 30. apríl 

2012. Tók umboðsmaður fram að eingöngu hefði verið talið koma til greina að beita heimild 

umboðsmanns til að hlutast til um gjafsókn í tilvikum þegar stjórnvald hefði ekki farið að 

tilmælum umboðsmanns en um það væri ekki að ræða í máli A. Hann benti A hins vegar á að 

ef hann hygðist höfða dómsmál vegna málsins gæti hann sjálfur óskað eftir gjafsókn hjá 

innanríkisráðuneytinu.  

Í lögum nr. 80/1938 um stéttarfélög og vinnudeilur er tekið fram að almennar 

gjafsóknarreglur gildi um málsókn og málsvörn fyrir Félagsdómi. Með þessum lögum er í 

raun aðeins verið að beina sjónum að almennri heimild gjafsóknar samkvæmt eml. og því 

ekki um að ræða sér reglur um veitingu gjafsóknar. Í 1. mgr. 4. gr. laga nr. 21/1994 um öflun 

álits EFTA-dómstólsins um skýringu samnings um Evrópska efnahagssvæðið er heimilt að 

veita málsaðila, sem ekki hefur farið fram á að umrætt álit sé aflað, gjafsókn vegna þessa. 

Það er ekki tekið fram í ákvæðinu hvort það sé beinlínis skylt þar sem orðasambandið „er rétt 

að veita” er notað sem gefur til kynna að um heimild til veitingu gjafsóknar er að ræða, þó 

með nokkrum hvata um að það liggi beinast við að gera svo. Þá kemur fram að skilyrðin séu 

þó þau sömu og í eml. það er, aðili þyrfti að hafa tilefni til, slæman fjárhag eða að málið 

hefði mikil áhrif á atvinnu eða einkahagi hans. 

Í 23. gr. laga nr. 130/1999 um ættleiðingar er skylt að veita stefnanda í dómsmáli vegna 

veitingu ættleiðingarleyfis gjafsókn í héraði og fyrir Hæstarétti. Hér er um fastmótaða reglu 

að ræða sem eftirlætur ekki mat heldur ber með sér ótvíræða skyldu til veitingu gjafsóknar. 

Þá er skylt samkvæmt 1. mgr. 230. gr. laga nr. 88/2008 um meðferð sakamála að veita 

gjafsókn í málum þegar settar eru fram kröfur um bætur fyrir handtöku, leit á manni eða í 

húsi, hald á munum, rannsókn á heilsu manns, gæsluvarðhald og aðrar aðgerðir sem hafa 

frelsissviptingu í för með sér. Í 60. gr. barnaverndarlaga nr. 80/2002 er skylt að veita 

foreldrum, fósturforeldrum og barni gjafsókn vegna tiltekinna mála fyrir héraðsdómi og 

Hæstarétti. Það eru þau mál sem rekin eru um vistun barns utan heimilis og við sviptingu 

forsjár sbr. 27 - 28. gr. laganna. Þó er tekið fram í 2. mgr. 60. gr. að rétturinn er ekki 

skilyrðislaus þegar kemur að endurskoðun fyrri niðurstöðu dóms samkvæmt 2. mgr. 34. gr. 

barnaverndarlaganna. Hérna er einnig um lögbundna gjafsókn að ræða sem veitir ekki 

svigrúm til mats. Í þeim tilvikum sem óskað er gjafsóknar á grundvelli barnaverndarlaga er 

því ekki farið yfir hvort umsækjandi hafi tilefni til málshöfðunar, slæman efnahag eða hvort 

málið hefur áhrif á atvinnu eða einkahagi umsækjanda. Umsækjanda er hreinlega veitt 

gjafsókn ef málið byggir á 27. og 28. gr. laganna. 

Þegar umsækjandi byggir umsókn sína til gjafsóknarnefndar á lögbundnum 

gjafsóknarreglum er hún ekki afgreidd á sama hátt. Sé um lögbundna gjafsóknarreglu að 
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ræða er ekki litið til skilyrða XX. kafla einkamálalaga. Þó telur gjafsóknarnefnd mikilvægt að 

umsókn um gjafsókn sé rökstudd þó hún sé lögbundin og að henni fylgi helstu gögn. Það 

gerir gjafsóknarnefnd auðveldara fyrir að staðreyna að gjafsókn sé í raun lögbundin en fari 

ekki eftir almennum reglum um gjafsókn.
132
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4 Málsmeðferð gjafsóknar 

4.1 Inngangur 

Samkvæmt 4. mgr. 125. gr. eml. veitir ráðherra gjafsókn. Honum ber þó að leita umsagnar 

hjá gjafsóknarnefnd áður en hann tekur ákvörðun um veitingu eða synjun gjafsóknar. Staða 

gjafsóknarnefndar í réttarkerfinu er því í formi umsagnaraðila en hlutverk hennar er að veita 

umsögn um umsókn um gjafsókn. Ráðherra er bundin af umsögn gjafsóknarnefndar að því 

leiti sem hann getur ekki veitt gjafsókn nema nefndin mæli með því. Umsagnir nefndarinnar 

eru því bindandi fyrir ráðherra upp að því marki. Velta ber fyrir sér hvaða reglur gilda við 

málsmeðferð gjafsóknar, hvort tveggja við ákvörðun ráðherra um gjafsókn sem og við gerð 

umsagnar hjá gjafsóknarnefnd. Nauðsynlegt er að skoða í hvaða tilvikum 

málsmeðferðarreglur ssl. gilda og hvenær þurfi að líta til óskráðra reglna stjórnsýsluréttarins.  

4.2 Ákvörðun um gjafsókn sem stjórnvaldsákvörðun 

Stjórnvaldsákvörðun er skilgreind sem bindandi ákvörðun tekin í skjóli stjórnsýsluvalds, sem 

er beint út á við að borgurunum, lítur að efni máls og bindur enda á það. Stjórnvaldsákvörðun 

beinist að tilteknum aðila eða aðilum og varðar rétt eða skyldu þeirra í ákveðnu og 

fyrirliggjandi máli. Þá eru þær oftast teknar einhliða af stjórnvöldum og með skriflegum 

hætti.
133

 Ákvörðun um veitingu eða synjun gjafsóknar er tekin af ráðherra í skjóli 

stjórnsýsluvalds og hefur í eðli sínu bindandi áhrif á gjafsóknarbeiðanda. Í ljósi þess myndi 

ákvörðun um gjafsókn flokkast sem stjórnvaldsákvörðun. Það hefur í för með sér að ákvæði 

stjórnsýslulaga gilda um meðferð máls þar sem taka á ákvörðun um hvort fallast eigi á beiðni 

um gjafsókn sbr. 2. mgr. 1. gr. ssl. Um þetta má vísa til UA 30. september 2011 (6086/2010) 

en þar segir: „[...]af þessu tilefni tek ég fram að ákvörðun innanríkisráðuneytisins um 

gjafsókn á grundvelli einkamálalaga er ákvörðun um rétt manna í merkingu 2. mgr. 1. gr. ssl. 

nr. 37/1993. Af því leiðir að ákvæði stjórnsýslulaga eiga við um meðferð máls og ákvörðun í 

því nema þeim sé sérstaklega vikið til hliðar sbr. m.a. 2. mgr. 2. gr. laganna“. Í 

athugasemdum við greinagerð með frumvarpi sem varð að ssl. er ítrekað að lögunum sé 

einungis ætlað að gilda þegar stjórnvöld taka stjórnvaldsákvarðanir.
134

 Það þýðir að 

málsmeðferðarreglur ssl. gilda eingöngu við töku stjórnvaldsákvarðana. Flestar 

málsmeðferðarreglur laganna eru byggðar á óskráðum grundvallarreglum stjórnsýsluréttarins 
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sem hafa víðtækara gildissvið en reglur ssl. Gilda þær því ekki eingöngu um töku 

stjórnvaldsákvarðana heldur eru þær almennt taldar ná til stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga.
135

 

Þar sem ráðherra, sem æðsti valdhafi stjórnsýslunnar, tekur ákvörðun um gjafsókn er 

engin leið fyrir gjafsóknarbeiðanda að kæra hana.
136

 Verður umsækjandi því alla jafna að lúta 

ákvörðun ráðherra. Gjafsóknarbeiðandi getur sótt um endurupptöku ákvörðunarinnar 

samkvæmt 24. gr. ssl. eða látið reyna á gildi hennar fyrir dómstólum. Þó þyrfti 

gjafsóknarbeiðandi að standa straum af þeim kostnaði sjálfur eins og í hefðbundnu einkamáli 

nema hann myndi sækja um gjafsókn. Hingað til hefur ákvörðun um synjun á gjafsókn ekki 

verið borin undir dómstóla. Verður að telja að bágur fjárhagur þeirra er sækja um gjafsókn 

girði fyrir möguleika þeirra til að höfða slíkt mál, án þess að hafa til þess gjafsókn. Hins 

vegar getur aðili sótt um gjafsókn til að höfða mál á hendur ráðherra vegna synjunar á 

gjafsókn.  

Af framansögðu er ljóst að ráðherra tekur stjórnvaldsákvörðun um veitingu eða synjun á 

gjafsókn og því getur umsögn gjafsóknarnefndar ekki talist til stjórnvaldsákvörðunar, sbr. 2. 

mgr. 1. gr. ssl., og vakna því spurningar hvaða reglur gilda um meðferð slíkra umsagna. 

4.3 Álitsumleitan 

4.3.1 Almennt 

Samkvæmt 2. mgr. 125. gr. eml. skal gjafsóknarnefnd veita umsögn um umsókn til 

gjafsóknar. Áður en ráðherra tekur ákvörðun um gjafsókn ber honum því að leita álits 

nefndarinnar um hvort mælt sé með að gjafsókn sé veitt eða ekki. Gjafsókn verður aðeins 

veitt mæli gjafsóknarnefnd með því sbr. 4. mgr. 125. gr. eml.  

Þegar lögin kveða á um það að stjórnvaldi sé skylt að leita sérstakrar umsagnar 

utanaðkomandi aðila áður en það tekur ákvörðun í stjórnsýslumáli er það kallað lögbundin 

álitsumleitan.
137

 Ákvæði um lögbundna álitsumleitan eru nokkuð algeng í íslenskum rétti, þá 

helst þegar við kemur leyfisveitingum og stöðuveitingum. Markmið álitsumleitan eru ekki 

alltaf þau sömu, en stundum er einungis leitað eftir sérfræðiþekkingu eða reynslu og í öðrum 

tilvikum er leitað eftir umsögnum hagsmunaaðila. Þegar gefið er álit eða mat í umsögn er 

ætlunin oftast sú að það hafi áhrif á efnisúrlausn málsins.
138

 Umsagnir sem veittar eru 
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stjórnvöldum eru ekki bindandi við töku ákvörðunar í máli nema sérstaklega sé mælt fyrir um 

það í lögunum. Þegar um bindandi umsagnir er að ræða er stjórnsýsluvaldi í þeim tiltekna 

málaflokki skipt á milli þess stjórnvalds sem formlega tekur ákvörðunina og svo þess sem 

veitir umsögnina, því ýmist takmarka álitsgjafar stjórnvaldið með umsögn sinni eða binda 

það alveg. Þegar um bindandi umsagnir er að ræða eru þær ávalt byggðar á lögbundinni 

álitsumleitan.
139

  

Af framangreindu er ljóst að umsögn gjafsóknarnefndar er lögbundin álitsumleitan sem er 

bindandi að því leyti að ráðherra getur ekki veitt gjafsókn mæli nefndin ekki með því.
140

 

Ráðherra getur þó hafnað því að veita gjafsókn þrátt fyrir jákvæða niðurstöðu 

gjafsóknarnefndar. Virðist það ýta undir þá staðreynd að í raun sé það ráðuneytið sem tekur 

ákvörðun um gjafsókn en ekki gjafsóknarnefnd. 

4.3.2 Reglur sem gilda um málsmeðferð álitsgjafa 

Umsögn gjafsóknarnefndar telst ekki sem stjórnvaldsákvörðun þar sem slík umsögn bindur 

ekki enda á gjafsóknarmál heldur er liður í meðferð þess. Þess vegna gilda 

málsmeðferðarreglur ssl. að jafnaði ekki við meðferð mála hjá gjafsóknarnefnd. Þó ber að líta 

til þess að meðferð mála hjá álitsgjöfum er að miklu leiti sambærileg málsmeðferðar við töku 

stjórnvaldsákvarðana. Því er talið að ssl. geta tekið með óbeinum hætti til málsmeðferðar 

álitsgjafa. Þá er talið að við veitingu bindandi umsagnar getur álitsgjafa verið skylt að fylgja 

ákvæðum stjórnsýslulaga á grundvelli lögjöfnunar ásamt þeim grundvallarreglum sem 

stjórnsýslulögin byggja á. Í því sambandi ber að líta til UA 31. desember 2009 (5474/2008) 

þar sem umboðsmaður óskaði eftir afstöðu ráðuneytisins til þess hvort gjafsóknarnefnd bæri 

að fylgja ákvæðum ssl. um efni rökstuðnings. Gjafsóknarnefnd veitti ráðuneytinu umsögn 

þess efnis að nefndin teldi sig þurfa að fylgja ákvæðum ssl. er varðar efni rökstuðnings. 

Umboðsmaður taldi í kjölfarið að þessi afstaða nefndarinnar væri í samræmi við sjónarmið 

um bindandi umsagnir gjafsóknarnefndar.
141

 

Í ljósi þess verður að ætla að við veitingu umsagna um gjafsókn sé gjafsóknarnefnd 

almennt bundin af málsmeðferðarreglum ssl., og eftir atvikum óskráðum grundvallarreglum 

stjórnsýsluréttarins.
142

 Farið verður nánar í málsmeðferðareglur við gerð umsagna 

gjafsóknarnefndar í kafla 4.6. 
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4.4 Hæfisreglur við meðferð ákvörðunar um gjafsókn 

4.4.1 Hæfi ráðherra 

Sérstökum hæfisreglum má skipta í annars vegar sérstakar hæfisreglur manna og hinsvegar 

sérstakar hæfisreglur stjórnvalda sem lögaðila (stofnanavanhæfi).
143

 

Þegar ráðherra tekur ákvörðun um veitingu eða synjun gjafsóknar verður hann að vera 

hæfur til meðferðar málsins.
144

 Ráðherra getur talist vanhæfur á grundvelli 1. máls. 5. tölul. 

1. mgr. 3. gr. ssl. ef hann telst hafa sérstakra og verulegra hagsmuna að gæta við meðferð 

máls. Ef upp kemur sú staða að einstaklingur sækir um gjafsókn til málsóknar gegn ráðherra 

sjálfum, til dæmis vegna synjunar á gjafsókn, getur sú spurning vaknað hvort ráðherra teljist 

vanhæfur til töku slíkrar ákvörðunar. Þá gæti ráðherra talist hafa sérstök tengsl við málið þar 

sem hann væri stefndi í málinu.
145

 Á grundvelli 2. málsl. 5. tölul. 1. mgr. 3. gr. ssl. er 

starfsmaður eða nefndarmaður vanhæfur til meðferðar máls ef ráðherra, sem næsti yfirmaður 

hans hjá hlutaðeigandi stjórnvaldi, ætti sjálfur sérstakra og verulegra hagsmuna að gæta. Ef 

komist væri að þeirri niðurstöðu að ráðherra teldist vanhæfur við ákvarðanatöku um gjafsókn 

í máli gegn honum sjálfum, myndu næstu undirmenn hans einnig teljast vanhæfir. Í 3. málsl. 

5. tölul. 1. mgr. 3. gr. ssl. segir að ef undirmaður er vanhæfur til meðferðar máls verði næstu 

yfirmenn hans ekki vanhæfir til meðferðar málsins af þeirri ástæðu einni. Því yrði ráðherra 

ekki talinn vanhæfur til töku stjórnvaldsákvörðunar þó starfsmaður ráðuneytisins teldist 

vanhæfur. Í kjölfar þess að ráðherra teldist vanhæfur til töku stjórnvaldsákvörðunar myndir 

hann víkja sæta og tilkynna forsætisráðherra um þá ákvörðun og rökstuðning fyrir henni. 

Forsætisráðherra gerir í kjölfarið skriflega tillögu til forseta Íslands um setningu staðgengils. 

146
 

Þessu tengt má nefna að til eru dæmi þess efnis að umsækjandi hafi sótt um gjafsókn til 

málshöfðunar gegn því ráðuneyti sem veitir gjafsókn vegna ákvarðana þess í öðrum málum. 

Hér má líta til UA 22. mars 1991 (331/1990).  

A kvartaði yfir synjun dómsmálaráðherra á beiðni hans um gjafsókn í máli sem hann hugðist 

höfða gegn dómsmálaráðherra sjálfum vegna ákvörðunar hans um að setja A í einangrun sem 

varð til þess að refsing A lengdist. Umboðsmaður taldi að ekkert hefði komið fram í málinu 

sem réttlætti synjun á gjafsókn og bæri dómsmálaráðherra því að taka málið til endurskoðunar.  
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Í þessu máli var dómsmálaráðherra að taka ákvörðun um gjafsókn í máli gegn honum 

sjálfum. Umboðsmaður fjallaði þó ekki sérstaklega um hvort ráðherra hefði verið vanhæfur 

til að taka ákvörðun um gjafsókn eða ekki. Þó ber að hafa í huga að tilvik sem þessi geta 

komið upp og getur á þeim grundvelli verið nauðsynlegt að athuga hvort ráðherra teljist 

vanhæfur.
147

  

Í íslenskum rétti er ekki fyrir að fara ákvæði um stofnanavanhæfi en í dönskum rétti hefur 

hinsvegar verið byggt á slíkum reglum.
148

 Umrædd staða hefur komið upp í danskri 

framkvæmd að stjórnvöld hafi talist vera vanhæf til töku ákvarðana í gjafsóknarmálum. Má 

hér benda á álit danska umboðsmannsins (d. Folketingets ombudsmand), FOB 1955:55.
149

 

Þar hafði umsækjandi sótt um gjafsókn vegna málsóknar gegn Holbækamt. Samkvæmt 

lögum heyrði það undir ömtin að veita gjafsókn. Varð því umsækjandi að sækja um gjafsókn 

til Holbækamts. Umboðsmaður taldi að dómsmálaráðuneytið hefði frekar átt að fá umrædda 

umsókn þar sem stefndi í málinu væri amtið sjálft. Svipuð aðstaða kom upp í FOB 1981.135, 

þar sem gjafsóknarstjórnvaldið, ásamt dómsmálaráðuneytinu þurfti að ákvarða um gjafsókn í 

máli gegn því sjálfu byggt á grundvelli synjunar á gjafsókn. Af framangreindum álitum má 

ráða að í tilvikum sem þessum falli málið undir stofnanavanhæfi og allt stjórnvaldið því álitið 

vanhæft til töku ákvörðunar.
150

 Umboðsmaður danska þingsins taldi að afleiðing slíks 

vanhæfis gæti lýst sér á þann hátt að stjórnvald taki ákvörðun byggða á vægara mati en ella 

þegar kæmi að því að meta hvort skilyrði gjafsóknar væri uppfyllt. Þá sagði umboðsmaður að 

slík sjónarmið væru takmörkum háð þar sem veiting gjafsóknar ætti í raun ekki að vera 

auðfengin eingöngu vegna þess að stefndi er það stjórnvald sem veitir gjafsóknina.
151

 Í 

dönskum rétti hefur því verið gerð sú krafa til stjórnvalda að vera fullmeðvituð um þann 

möguleika að það geti í einstaka tilfellum orðið vanhæft til að taka ákvörðun. Vakna þá 

spurningar um hvort annað stjórnvald, sem telst hæft í málinu, geti tekið ákvörðun í staðin. 

Sé það hins vegar ekki möguleiki verður hið upprunalega stjórnvald að taka ákvörðunina en 

þó með þeim fyrirvara á að fyrir liggi vanhæfi. Ef ákvörðunin er stjórnvaldsins sem tekur 
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ákvörðunina í „hag“ verður það stjórnvald að geta sannað, ef á reynir, að fullu samræmi við 

lög og reglur hafi verið gætt við töku ákvörðunarinnar.
152

  

Ef upp koma tilvik þar sem ráðherra, eða ráðuneytið sjálft, teljast vanhæf til töku 

ákvörðunar en víkja ekki í málinu þrátt fyrir hagsmunaárekstur verður að telja að tryggingin 

fyrir málefnalegri framkvæmd í þeim málum sé sérfræðiþekking starfsmanna ráðuneytisins 

og svo pólitísk ábyrgð ráðherra gagnvart þinginu. Að lokum ber að nefna að hæfisreglur 

starfsmanna og stjórnvalda tengjast á þann hátt að afleiðing vanhæfis byggt á þeim getur 

verið svipuð. Þegar ráðherra telst vanhæfur á grundvelli 1. máls. 5. tölul. 1. mgr. 3. gr. ssl. 

teljast undirmenn hans hjá hlutaðeigandi ráðuneyti einnig vanhæfir skv. 2. máls. 5. tölul. 1. 

mgr. 3. gr. ssl. Afleiðingin er því svipuð og ef um stofnanavanhæfi væri að ræða og 

stjórnvaldið í heild talið vanhæft 
153

  

4.4.2 Hæfi gjafsóknarnefndar 

Eins og fyrr segir er umsögn gjafsóknarnefndar ekki stjórnvaldsákvörðun í skilningi 2. mgr. 

1. gr. ssl. heldur einungis hluti af meðferð máls hjá ráðherra. Meginreglan er sú að 

hæfisreglur ssl. gilda um töku stjórnvaldsákvarðana og því myndi hæfi álitsgjafa ekki falla 

undir megingildissvið hæfisreglna þeirra. Hins vegar tekur 1. málsl. 1. mgr. 4. gr. ssl til hæfis 

álitsgjafa
154

 en þar segir að „sá sem er vanhæfur til meðferðar máls má ekki taka þátt í 

undirbúningi, meðferð eða úrlausn þess.“ Í athugasemdum við 4. gr. frumvarps er varð að 

stjórnsýslulögum kemur fram að sérstakar hæfisreglur II. kafla ssl. séu taldar eiga við um þá 

starfsmenn sem veita umsögn um stjórnsýslumál sem getur orðið grundvöllur 

stjórnvaldsákvörðunar í málinu.
155

 Með þessu ákvæði er megingildissvið hæfisreglna ssl. 

víkkað á þann hátt að hinar sérstöku hæfisreglur ssl. nái ekki einungis til töku 

stjórnvaldsákvarðana heldur einnig til þeirra athafna sem koma á undan slíkri 

ákvarðanatöku.
156

  

Þau tilvik þar sem gjafsóknarnefnd getur verið talin vanhæf á grundvelli sérstakra 

hæfisreglna II. kafla ssl. eru nokkur. Ef nefndarmenn gjafsóknarnefndar, eða jafnvel nefndin 

öll teljast hafa sérstök tengsl við mál gjafsóknarbeiðanda getur verið að um brot á hæfi sé að 

ræða. Ekki geta nefndarmenn eingöngu talist vanhæfir í þeim tilvikum þar sem þeir hafa 

tengsl við gjafsóknarbeiðanda því ef þeir hafa sérstök tengsl við málið sjálft geta þeir einnig 
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talist vanhæfir. Í UA 28. desember 2012 (6956/2012) skoðaði umboðsmaður álitaefni um 

sérstakt hæfi gjafsóknarnefndar. 

A hafði verið synjað um gjafsókn á grundvelli skorts á tilefni til málshöfðunar. A fór 

fram á endurupptöku ákvörðunarinnar og gerði athugasemdir við hæfi þeirra 

nefndarmanna sem höfðu veitt umsögn í málinu. Í kjölfar þess setti ráðuneytið aðra 

nefnd til að fjalla um mál A. Þeirri nefnd var þá falið að fjalla um hvort tveggja mat á 

tilefni A til málshöfðunar sem og athugasemda hans um hæfi nefndarinnar sem tók 

ákvörðunina. Innanríkisráðuneytið synjaði umsókn A um endurupptöku á þeim 

grundvelli að sett gjafsóknarnefnd taldi ekki vera til staðar skilyrði þess efnis. Sett 

gjafsóknarnefnd taldi hvort tveggja að nefndarmenn í fyrri gjafsóknarnefnd hefðu ekki 

verið vanhæfir til meðferðar málsins og að umsögn fyrri gjafsóknarnefndar hefði verið í 

samræmi við lög. Umboðsmaður taldi sig ekki hafa forsendur til að gera athugasemd 

við afstöðu nefndarinnar en lauk þó athugun sinni með bréfi til innanríkisráðherra. Þar 

taldi umboðsmaður meðal annars það ekki leiða af reglum um hlutverk 

gjafsóknarnefndar að leita þyrfti umsagnar settrar gjafsóknarnefndar um hvort umsögn 

fyrri nefndar hefði verið haldin efnisannmörkum eða hvort nefndarmenn í þeirri nefnd 

hefðu verið hæfir til meðferðar málsins. Umboðsmaður taldi að sett gjafsóknarnefnd 

hefði ekki haft betri forsendur en innanríkisráðuneytið til þess að taka afstöðu til 

þessara atriða eða að umsögn nefndarinnar hefði verið til þess fallin að upplýsa frekar 

um staðhæfingar A um vanhæfi fyrri gjafsóknarnefndar. Taldi umboðsmaður að 

innanríkisráðuneytið þyrfti að huga betur að þessu atriði í framtíðinni. 

Sú ábyrgð hvílir á nefndarmanni að vekja máls á hugsanlegu vanhæfi sínu sbr. 3. mgr. 5. 

gr. ssl. Þegar vafi leikur á um hæfi nefndarmanns skulu aðrir nefndarmenn taka ákvörðun um 

hvort honum ber að víkja sæti.
157

 Hins vegar ef vafi er á um hæfi fleiri en eins nefndarmanns 

má enginn þeirra taka þátt í ákvörðun um hæfi sitt. Það er ekki nema í þeim tilvikum þar sem 

nefndin yrði ekki lengur ályktunarhæf og verða þá allir nefndarmenn að taka þátt í meðferð 

og ákvörðun um sérstakt hæfi nefndarmanna til meðferðar málsins sbr. 4. mgr. 5. gr. ssl. Í 

þeim tilvikum þar sem nefndarmenn telja sig vanhæfa eða aðilar máls gera athugasemdir við 

hæfi nefndarmanna hefur sú leið verið farin að fá staðgengla til setu í nefndinni.
158

  

Í framkvæmd hefur verið lögð áhersla á að skýrt sé hverjir sitja í gjafsóknarnefnd hverju 

sinni og rita þar umsögn. Með því er umsækjendum gert kleift að meta hvort nefndarmenn 

fullnægi hæfiskröfum þeim er fram koma í II. kafla ssl. Lögð var áhersla á þetta í UA 30. 

desember 2004 (4160/2004) en með athugasemdum taldi umboðsmaður það vera í samræmi 

við vandaða stjórnsýsluhætti að ráðuneytið sjái til þess að nöfn þeirra nefndarmanna sem 

veita umsögn komi fram. 
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4.5 Aðilar að gjafsóknarbeiðni 

Rétturinn til að leita úrlausnar fyrir dómi tekur til hvort tveggja einstaklinga og lögaðila 

samkvæmt 16. gr. eml. Þar segir að aðilar að dómsmálum séu einstaklingar eða félög og 

stofnanir. Í raun er aðili sá sem getur átt réttindi eða borið skyldur að landslögum. Dómstólar 

dæma eingöngu í málum þeirra sem hafa þá stöðu að vera aðili máls nema undantekningar 

séu á því samkvæmt lögum. Aðili máls á grundvelli stjórnsýsluréttar er talinn vera sá sem 

hefur beinna, verulegra, sérstakra og lögvarinna hagsmuna að gæta varðandi þá 

stjórnvaldsákvörðun sem tekin er. Hugtakið aðili er túlkað fremur rúmt í þessum skilningi en 

í athugasemdum við frumvarp sem varð að stjórnsýslulögum nr. 37/1993 segir að um sé að 

ræða rétt eða skyldur manna, hvort sem er einstaklinga eða lögaðila.
159

 

Í gjafsóknarákvæðum XX. kafla eml. nr. 91/1991 er annars vegar fjallað um „aðila“ að 

gjafsóknarbeiðni og hins vegar „umsækjanda“. Hugtökin eru ekki skýrð nánar í lögum né 

lögskýringargögnum. Því er ekki ljóst af lestri ákvæðisins hvort gjafsóknarheimild eml. sé 

eingöngu ætluð einstaklingum eða einnig lögaðilum. Með breytingalögum á eml. nr. 7/2005 

breyttust ákvæði gjafsóknar á þá leið að heimilt var að veita „einstaklingi“ gjafsókn að 

uppfylltum ákveðnum skilyrðum.
160

 Ekki er ljóst á hvaða grundvelli breytingin var byggð en 

ekki var farið nánar í það í lögskýringargögnum. Ákvæðinu var svo breytt aftur í gamalt horf 

með breytingalögum á eml. nr. 72/2012. Þar er í 4. mgr. 125. gr. eml. fjallað um að ráðherra 

skuli veita gjafsókn eftir umsókn „aðila“. Að sama skapi segir í 1. mgr. 126. gr. eml. að 

heimilt sé að veita „umsækjanda“ gjafsókn að tilteknum skilyrðum uppfylltum. 

Gjafsóknarnefnd hefur talið að gjafsókn sé eingöngu ætluð einstaklingum þar sem 

gjafsóknarúrræðið hafi verið sett til að tryggja mannréttindi einstaklinga til aðgangs að 

dómstólum en ekki lögaðila. Nefndin leiðir þá staðhæfingu af hvort tveggja forsögu þess og 

breytingar á orðalagi með lögum nr. 7/2005.
161

 Í eldri eml. nr. 85/1936 var heimilt að veita 

tilteknum lögpersónum og einstökum mönnum, að uppfylltum nánari skilyrðum, gjafsókn. Í 

umsögn gjafsóknarnefndar dags. 12. desember 1990 taldi nefndin það þó vera fátítt að 

gjafsókn væri veitt lögaðilum en að dæmi væri þó þess efnis. Þá væri mun algengara að veita 

efnalitlum einstaklingum gjafsókn 
162

 Í UA 19. október 2005 (4397/2005) skoðaði 

umboðsmaður meðal annars hvort félag gæti átt rétt á gjafsókn. 
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Félaginu A hafði verið neitað um gjafsókn af dóms- og kirkjumálaráðuneytinu á þeim 

grundvelli að gjafsóknarheimild eml. nr. 91/1991 næði einungis til einstaklinga. Umsækjandi 

hafði byggt umsókn sína á gjafsóknarákvæði laga nr. 19/1991 um meðferð opinberra mála 

(oml.) en þar segir að „sækja skuli bótakröfu í einkamáli í héraði með venjulegum hætti, en 

veita skuli aðila gjafsókn fyrir báðum dómum“. A taldi að synjun ráðuneytisins hafi verið 

ólögmæt þar sem talað er um „aðila“ í oml. án frekari skilgreiningar. A leitaði til umboðsmanns 

Alþingis sem tók málið til skoðunar. Í rökstuðningi með umsögn sinni rakti gjafsóknarnefnd 

ákvæði eml. nr. 85/1936 þar sem meðal annars mátti veita tilteknum opinberum stofnunum og 

líknarfélögum gjafsókn. Þá taldi nefndin að þegar lög nr. 91/1991 tóku gildi voru felld niður 

ákvæði sem veittu umræddum lögaðilum gjafsókn. Ásamt því að með breytingalögum nr. 

7/2005 var orðalag ákvæðisins breytt á þann hátt að veita mætti „einstaklingi“ gjafsókn. Á 

grundvelli orðalags og forsögu ákvæðisins taldi nefndin að gjafsókn væri aðeins ætluð 

einstaklingum þar sem ákvæðið stæði til verndar mannréttindum efnalítilla einstaklinga en ekki 

lögaðila. Umboðsmaður tók fram að í athugasemdum með frumvarpi einkamálalaga árið 1991 

segir að eftir atvikum myndu önnur lög um veitingu gjafsóknar ganga framar almennri 

gjafsóknarheimild einkamálalaganna. Þar sem umsækjandi í umræddu áliti byggði á 

gjafsóknarheimild 178. gr. oml. væri um lögbundna gjafsóknarheimild að ræða sem gengi 

framar almennri heimild eml. Gjafsóknarnefnd leit svo á að frumskilyrði gjafsóknar væri að 

einstaklingur ætti í hlut hvort sem um gjafsókn samkvæmt eml. væri að ræða eða fyrirmælum í 

öðrum lögum. Þá taldi umboðsmaður að 178. gr. oml. væri miðuð að því að auðvelda þeim sem 

yrði fyrir réttindaskerðingu að höfða bótamál á hendur ríkinu og væri gjafsóknarleyfið 

samkvæmt greininni ekki háð bágum efnahag viðkomandi. Taldi umboðsmaður því ljóst að 

ákvæðið verndaði önnur sjónarmið en þau sem gjafsóknarákvæði eml. var ætlað að vernda og 

því bæri ekki að túlka hugtakið „aðili“ í oml. svo þröngt að það næði einungis til einstaklinga í 

umræddum tilvikum. Umboðsmaður taldi að gjafsóknarnefnd ætti að taka málefni A til 

meðferðar á ný.  

Með lögum nr. 88/2008 um meðferð sakamála (sml.) var umræddu ákvæði oml. breytt en 

í 230. gr. sml. kemur núna skýrt fram að „veita skal stefnanda, enda sé um einstakling að 

ræða, gjafsókn í héraði“. Því hefur allur vafi verið tekinn af því að gjafsóknarheimild sml. 

veiti aðeins einstaklingum gjafsókn en ekki lögaðilum. 

Hvað varðar gjafsóknarheimild eml. var ákvæðinu, eins og fyrr segir, breytt aftur með 

breytingalögum á eml. nr. 72/2012 og er því aftur vísa til „aðila“ að umsókn og 

„umsækjanda“ gjafsóknar. Af orðalagi ákvæðisins að dæma gæti það verið túlkað hvorn 

veginn sem er að gjafsókn næði til lögaðila jafnt og einstaklinga. Eins og gjafsóknarnefnd 

ítrekar þó í ofangreindu áliti hefur framkvæmdin verið sú að einungis einstaklingum sé veitt 

gjafsókn. Þó verður að nefna einstök undantekningartilvik líkt og 2. mgr. 19. gr. laga nr. 

58/1998 um þjóðlendur þar sem heimilt er að veita aðilum gjafsókn. Í þeim tilvikum hafa 

sveitarfélög talist sem aðili í skilningi laganna.
163

  

Aðgangur að réttarhjálp í Danmörku er ekki bundinn við einstaklinga þó svo að heimildin 

sé fyrst og fremst ætluð þeim. Þá geta lögaðilar svo sem samtök, sjálfseignarstofnanir og 

fyrirtæki fengið ókeypis réttaraðstoð eftir atvikum.
164

 Þar eru þó vissar takmarkanir settar á. 
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Heimildin til að veita lögaðila gjafsókn er í 329. gr. dönsku réttarfarslaganna og telst sem 

undantekning frá almennum reglum gjafsóknar. Gjafsóknarreglur dönsku réttarfarslaganna 

innihalda ekki skilgreiningu á lögaðila og er því notast við almenna skilgreiningu í þeim 

efnum. Lögaðili sem óskar eftir gjafsókn skal uppfylla sömu skilyrði og gilda um 

einstaklinga í 325. - 328 gr. Hins vegar þarf að fara fram mat hverju sinni þar sem eðli 

málsins samkvæmt myndi lögaðili ekki samsvara sér með þeim fjárhagslegu skilyrðum sem 

sett eru fyrir einstaklinga í lögunum. Ljóst er að lögaðilar velta vanalega hærri fjárhæðum 

árlega en einstaklingar og ef fara ætti eftir sömu viðmiðunarfjárhæð myndu lögaðilar 

sjaldnast falla þar undir. Því þarf að mynda einhverskonar venju í framkvæmd um þá fjárhæð 

sem miða ber við þegar kemur að lögaðilum. Einnig þarf lögaðili að sýna fram á að hann hafi 

rökstutt tilefni til gjafsóknar ásamt því að sýna fram á að hann hafi stöðu aðila máls.
165

  

Í 4. gr. norsku gjafsóknarlaganna segir að gjafsókn skuli aðeins veita einstaklingum en þó 

sé heimild til, undir sérstökum kringumstæðum, að veita ófjárhagslegum samtökum gjafsókn. 

Í sænsku gjafsóknarlögunum
166

 er gjafsókn aðallega ætluð einstaklingum sbr. 6. gr. Þó er 

heimild í 2. mgr. 6.gr. að veita dánarbúi gjafsókn undir sérstökum skilyrðum.
167

 Það er þá 

helst ef gjafsóknarhafi deyr, þá færist gjafsókn yfir til dánarbúsins en einnig ef dánarbú óskar 

eftir gjafsókn og sérstök efnahagsleg skilyrði mæla með því og að sanngjarnt sé talið að ríkið 

greiði kostnaðinn. Samkvæmt finnsku gjafsóknarlögunum
168

 segir í 2. gr. að gjafsókn sé 

aðeins veitt einstaklingum. Fyrirtækjum eða samtökum er ekki veitt gjafsókn nema að 

sérstakar aðstæður séu til staðar. 

Af framangreindu má ráða að heimildarákvæði íslenskra laga um gjafsókn sé óræðnari en 

norræn löggjöf. Á Norðurlöndunum virðist vera undantekningarheimild til að veita lögaðilum 

gjafsókn í ýmsum tilvikum en það er þá tilgreint í lögunum sjálfum. Í eml. er í raun ekki 

tekinn af vafi um það hvort gjafsókn sé eingöngu ætluð einstaklingum eða einnig lögaðilum. 

4.6 Formreglur stjórnsýsluréttarins við töku ákvörðunar um gjafsókn 

Þegar stjórnvaldsákvarðanir eru teknar koma jafnan fram tvennskonar tegundir af reglum við 

sögu. Það eru annarsvegar efnisreglur og svo formreglur, eða málsmeðferðarreglur. Á 

grundvelli efnisreglna er málum ráðið til lykta en farið verður frekar í efnisreglur í kafla 4.7. 

Formreglur eru þær reglur sem fjalla um hvernig ber að undirbúa eða fara með mál áður en 
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ákvörðun er tekin í því. 
169

 Eins og fyrr segir ber ráðherra að fara eftir reglum ssl. við töku 

ákvörðunar um gjafsókn. Þá ber gjafsóknarnefnd upp að vissu marki að virða hvort tveggja 

reglur ssl. og óskráðar reglur stjórnsýsluréttarins við gerð umsagnar sinnar.  

Hér verður farið yfir þær formreglur ssl., og eftir föngum þær óskráðu formreglur 

stjórnsýsluréttarins, sem skipta máli við meðferð og úrlausn gjafsóknarmála. 

4.6.1 Rannsóknar– og leiðbeiningarskylda gjafsóknarnefndar 

Í 3. mgr. 125. gr. eml. segir að umsókn um gjafsókn eigi að vera skrifleg og henni beint til 

ráðherra. Þar segir einnig að greina skuli skýrt og greinilega frá því hvað málið varðar og 

rökstyðja að skilyrði fyrir gjafsókn séu uppfyllt. Þá skulu fylgja gögn sem nauðsynleg þykja 

svo sá rökstuðningur standist. Í UA 23. nóvember 1993 (588/1992) ítrekaði umboðsmaður að 

þótt gjafsóknarákvæði eml. veiti umsækjendum leiðbeiningar um efni og form umsóknar um 

gjafsókn haggi það ekki við meginreglum stjórnsýsluréttarins um rannsóknar- og 

leiðbeiningarskyldu stjórnvalda. Umboðsmaður tók sérstaklega fram að um ólögfestar 

meginreglur væri að ræða sem myndu þó öðlast lagagildi 1. janúar 1994. 

Leiðbeiningarskylda stjórnvalda er lögfest í 7. gr. ssl. og samkvæmt ákvæðinu er 

stjórnvöldum skylt að leiðbeina og aðstoða aðila sem leitar til þess um málefni sem falla 

undir starfssvið þess. Það leiðir af 2. mgr. 1. gr. ssl. að stjórnvöld skulu leiðbeina í málum 

þegar kemur til greina að taka stjórnvaldsákvörðun. Skyldan lýtur ekki einungis að því að 

aðstoða á grundvelli fyrirspurnar en einnig að eigin frumkvæði stjórnvaldsins. Flest mál er 

varða álitefni um hvort stjórnvald hefur brotið á leiðbeiningarskyldu sinni lúta að því að 

stjórnvaldi hafi borið að veita leiðbeiningar að eigin frumkvæði. Því ber stjórnvaldi að veita 

aðila leiðbeiningar ef hann hefur misskilið réttarreglur, ekki skilað inn nauðsynlegum 

gögnum, ekki veitt nægjanlegar upplýsingar svo tækt sé að leysa úr máli hans eða hefur 

augljósa þörf fyrir leiðbeiningar.
170

 Samkvæmt þessu ber ráðherra, á grundvelli lögfestrar 

leiðbeiningaskyldu, og gjafsóknarnefnd, á grundvelli óskráðrar meginreglu um 

leiðbeiningaskyldu, að leiðbeina gjafsóknarbeiðanda um það ef skortur er á upplýsingum eða 

formi umsóknarinnar.
171

 Telja má að gjafsóknarnefnd leggi það í vana sinn að beina því til 

umsækjanda að leggja tiltekin gögn fram á ákveðnum tíma telji nefndin það vanta. Komin 

gögnin svo ekki fram á tilsettum tíma er málinu vísað frá. Ef umsækjandi hefur aflað 
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umræddra gagna síðar meir, getur hann sent inn beiðni um endurupptöku málsins hjá 

gjafsóknarnefnd.
172

 

Eins og fyrr segir er álitsumleitan liður í meðferð máls og er ætlað að stuðla að því að mál 

teljist nægjanlega upplýst áður en ákvörðun er tekin í því. Því er ljóst að hin óskráða 

meginregla um rannsóknarskyldu hvílir á álitsgjafa. Í kjölfar þess hvílir sú skylda á álitsgjafa 

að gæta þess að allar nauðsynlegar upplýsingar séu til staðar svo hægt sé að fjalla um málið á 

réttmætan hátt.
173

 Rannsóknarreglan er lögfest í 10. gr. ssl. og er hún nátengd 

leiðbeiningarskyldu 7. gr. ssl. Samkvæmt reglunni hvílir skylda á stjórnvöldum að eiga 

frumkvæði að því að sjá til þess að mál sé upplýst og leiðbeina þeim sem óska eftir ákvörðun 

hvort það vanti gögn og þá hvaða gögn vantar.
174

 Það þýðir þó ekki að stjórnvald þurfi sjálft 

að afla allra upplýsinga heldur er eðlilegra að stjórnvald beini þeim tilmælum til aðila máls 

að afla aukinna gagna ef þess er þörf.
175

 Rannsóknarreglan skal vera í hávegum höfð þegar 

teknar eru stjórnvaldsákvarðanir en hún er talin hluti af þeim öryggisreglum sem tryggja 

löglegar og réttar stjórnvaldsákvarðanir.
176

 

Þegar um er að ræða matskenndar stjórnvaldsákvarðanir getur rannsókn málsins orðið 

flóknari en þegar ákvörðun byggir á fastmótaðri lagareglu. Það þýðir að stjórnvöld verða að 

afla þeirra upplýsinga sem teljast nauðsynlegar svo hægt sé að beita þeim málefnalegu 

sjónarmiðum sem beita skal við töku matskenndra stjórnvaldsákvarðana. Eftir því sem 

ákvarðanir byggðar á tiltekinni matskenndri reglu verða fleiri eru meiri líkur á því að ákveðin 

stjórnsýsluframkvæmd mótist þar sem leyst verður úr sambærilegum ákvörðunum á 

sambærilegan hátt. Hafi engin stjórnsýsluframkvæmd mótast um þessa tilteknu matskenndu 

reglur verður stjórnvald að taka ákvörðun á grundvelli málefnalegra sjónarmiða. Til þess að 

stjórnvaldið geti það ber þeim að afla þeirra upplýsinga sem nauðsynlegar eru svo hægt sé að 

beita þeim sjónarmiðum sem fyrirhugað er að byggja ákvörðunina á.
177

 Sú meginregla hefur 

myndast að þegar um er að ræða mál sem byrjar að frumkvæði aðila með umsókn, líkt og 

gjafsóknarumsókn, er stjórnvaldi ekki skylt að fara út fyrir þann ramma í rannsóknum sínum 

sem markaður er með umsókninni.
178

 Samkvæmt því virðist vera sem þau gögn sem 

gjafsóknarbeiðandi sendir með umsókn sinni séu talin nægjanleg fyrir gjafsóknarnefnd til að 
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meta hvort skilyrði gjafsóknar séu uppfyllt. Ef nefndin telur hins vegar svo ekki vera ber 

henni að sækjast eftir þeim gögnum sem skortir við úrlausnar málsins. 

4.6.2 Andmælaréttur gjafsóknarbeiðanda 

Það eru náin tengsl milli andmælareglunnar og rannsóknarreglu stjórnsýsluréttarins en oftar 

en ekki verður mál ekki nægilega upplýst nema aðili máls fái að tjá sig um málsatvik og 

koma með frekari upplýsingar og staðhæfingar um þau. Því eru atvik reglulega þannig að 

dómstólar telja að stjórnvöld hafi brotið gegn báðum reglunum.
179

 Jafnvel gæti litið út fyrir 

það við fyrstu sýn að andmælareglunni væri ofaukið þar sem oftar en ekki felst í 

rannsóknarreglunni að aðili máls þurfi að koma að frekari upplýsingum um málsatvik. 

Markmiðin eru þó ekki þau sömu en eins og fyrr segir er rannsóknarreglunni aðallega ætlað 

að stuðla að því að efni ákvörðunar sé rétt og lögleg en andmælareglunni er einnig ætlað að 

vernda hagsmuni aðila máls og veita honum tækifæri til að koma sinni hlið fram í málinu.
180

 

Andmælareglan er lögfest í 13. gr. stjórnsýslulaga og veitir aðila máls heimild til að tjá 

sig um efni málsins áður en stjórnvald tekur ákvörðun í því og andmæla ef hann telur þörf 

á.
181

 Almennt má segja að stjórnvöldum sé óheimilt að taka stjórnvaldsákvarðanir án þess að 

gefa aðila máls tækifæri til að tjá sig um málið. Þá ber að velta því upp hvort til staðar sé 

sjálfstæður réttur aðila máls til að tjá sig um málið hjá álitsgjöfum, en eins og fyrr segir eru 

álitsgjafar einungis liður í undirbúningi við töku stjórnvaldsákvörðunar en taka ekki 

ákvarðanir sjálfir. Álitaefni er því um það hvort gjafsóknarbeiðandi hafi rétt til að andmæla 

við meðferð málsins hjá gjafsóknarnefnd þar sem hún er aðeins umsagnaraðili en tekur ekki 

ákvörðun í málinu. Meginreglan er sú að aðilar máls eiga ekki sjálfstæðan rétt til þess að tjá 

sig um mál sitt hjá álitsgjöfum. Það getur þó verið álitaefni þar sem umsagnir álitsgjafa vega 

oft þungt við ákvörðun málsins og eru oft grundvöllur niðurstöðu stjórnvaldsákvörðunar. Þá 

virðist meginreglan vera önnur þegar um bindandi umsagnir eru að ræða en eins og fyrr segir 

þá skiptist valdið í þeim tilvikum milli stjórnvalds og umsagnaraðila. Þar sem umsagnir eru 

bindandi verður stjórnvald að taka ákvörðun byggða á umsögn álitsgjafa og því myndi það 

vera nánast þýðingarlaust fyrir aðila máls að tjá sig um málið hjá ákvörðunaraðila þar sem 

ákvörðunaraðili gæti ekki tekið ákvörðun gegn umsögn umsagnaraðila þrátt fyrir rök 

málsaðilans. Því verður í þeim tilvikum, þar sem umsagnir álitsgjafa eru bindandi, að vera 
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möguleiki fyrir aðila máls að koma eigin röksemdum á framfæri svo andmælaréttur 13. gr. 

ssl. teljist ekki þýðingarlaus.
182

  

Að lokum ber að nefna tvær undantekningar á andmælarétti aðila máls en þær eru nefndar 

í niðurlagi 13. gr. ssl. Þær undantekningar eru annarsvegar ef afstaða og rök aðila liggja fyrir 

í gögnum máls og hins vegar ef það þykir augljóslega óþarft að veita aðila færi á að tjá sig þá 

er ekki talið vera brotið gegn 13. gr. ssl. Fyrri undantekningin er notuð nokkuð oft hér á landi 

en dæmi um slíkt mál er þegar aðili sækir um ákveðin réttindi eða fyrirgreiðslu hjá 

stjórnvöldum og leggur fram með umsókn sinni öll tilskilin gögn. Þá er málið leyst á 

grundvelli þeirra gagna sem hann leggur fram. Oftast þarf ekki að veita aðila frekara færi á að 

tjá sig í kjölfarið þar sem afstaða hans og rök liggja fyrir með umsókn hans.
183

 Þessi 

undantekning gæti hæglega átt við umsókn um gjafsókn og ákvörðun um veitingu eða synjun 

á henni enda sendir umsækjandi öll tilheyrandi gögn sem þarf til að ákvarða um gjafsóknina. 

Síðari undantekningin er matskennd undanþága sem skýra verður með hliðsjón af 

markmiðum andmælareglunnar og ber alla jafna að skýra þröngt.
184

  

4.6.3 Rökstuðningur ákvörðunar um gjafsókn  

4.6.3.1 Almennt 

Á grundvelli 1. mgr. 21. gr. ssl. verður ráðherra að rökstyðja ákvörðun sína um synjun á 

gjafsókn að fram kominni beiðni þess efnis. Reglan um rökstuðning stjórnvalda snýst ekki 

um það hvort ástæður eða rök þurfi að liggja að baki ákvörðun, heldur hvort stjórnvöldum 

beri að láta frá sér skriflegan rökstuðning um þau atriði sem réðu úrslitum málsins og leiddu 

til niðurstöðu. Reglan ýtir undir réttaröryggi borgaranna annars vegar og eykur líkur á því að 

ákvarðanir stjórnvalda séu réttar þar sem hún knýr stjórnvald til að vanda til undirbúnings 

ákvörðunarinnar ásamt því að byggja hana á hlutlausum og málefnalegum rökum. Þegar 

ákvarðanir eru rökstuddar getur aðili máls skilið niðurstöðu þess frekar ásamt því að geta 

staðreynt að ákvörðunin eigi sér stoð í lögum og sé í samræmi við þau. Einnig getur góður 

undirbúningur ákvörðunar stuðlað að því að aðili uni henni frekar en ef um neikvæða 

ákvörðun væri að ræða. Það getur einnig talist mikilvægt að ákvörðun sé vel rökstudd svo 
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æðri stjórnvöld, dómstólar og umboðsmaður Alþingis geti skoðað réttmæti 

ákvörðunarinnar.
185

 

4.6.3.2 Ber gjafsóknarnefnd að rökstyðja umsagnir sínar? 

Ákvæði 1. mgr. 21. gr. ssl. felur einungis í sér skyldu til að rökstyðja stjórnvaldsákvarðanir, 

sbr. 2. mgr. 1. gr. ssl. Því tekur ákvæðið ekki beint til umsagna gjafsóknarnefndar sem gefnar 

eru að undangenginni lögmæltri álitsumleitan enda engin lagaregla þess efnis. Það eru þó 

ýmis rök fyrir því að umsagnir álitsgjafa ættu að vera rökstuddar. Til þess að umsögn nái 

þeim tilgangi laga að upplýsa um mál og draga fram þau sjónarmið sem máli skipta, verður 

hún að vera rökstudd. Órökstudd umsögn kæmi stjórnvaldi, sem taka þyrfti 

stjórnvaldsákvörðun byggða á umsögninni, að litlu gagni. Í því sambandi ber að líta til UA 

25. nóvember (753/1993) en þar sagði umboðsmaður: 

Áður en dóms- og kirkjumálaráðuneytið tekur afstöðu til umsóknar um gjafsókn, ber 

ráðuneytinu að afla umsagnar gjafsóknarnefndar. Til þess að slík álitsumleitan nái þeim 

tilgangi, að upplýsa mál eða draga fram málefnaleg sjónarmið, sem hafa ber í huga við úrlausn 

máls, verða umsagnir álitsgjafa yfirleitt að vera rökstuddar. Í því máli, sem hér um ræðir, ber 

auk þess að hafa í huga, að umsögn gjafsóknarnefndar er bindandi fyrir dóms- og 

kirkjumálaráðherra að því leyti, að gjafsókn verður því aðeins veitt að nefndin mæli með því, 

sbr. 4. mgr. 125. gr. laga nr. 91/1991. Af þeim sökum tel ég, að gjafsóknarnefnd beri að 

rökstyðja niðurstöðu sína, mæli hún ekki með því að gjafsókn verði veitt. 

Umboðsmaður leggur áherslu á að ef gjafsóknarnefnd mælir ekki með veitingu 

gjafsóknar beri nefndinni að rökstyðja þá ákvörðun á grundvelli 21. og 22. gr. ssl. Ef nefndin 

rökstyður ekki þær ákvarðanir að mæla ekki með gjafsókn liggja ekki fyrir þau sjónarmið að 

baki umsögninni. Það myndi leiða til þess að ráðuneytið væri ekki fært um að rökstyðja 

ákvörðun um synjun á gjafsókn líkt og því ber að gera samkvæmt stjórnsýslulögum.
186

 

Einnig hefur ráðuneytið talið að þar sem það er bundið af neikvæðri umsögn 

gjafsóknarnefndar sé því skylt að byggja synjun sína í slíkum málum alfarið á umsögn 

nefndarinnar, það er ef meðferð hennar á málinu er ekki talin vera ábótavant.
187

 

Þeim lagaákvæðum sem krefja álitsgjafa að rökstyðja umsagnir sínar hefur fjölgað og má 

rekja það til þeirra meginreglu að lögbundnar umsagnir skuli almennt rökstyðja.
188

 Það er 

ekkert ákvæði í lögum sem skyldar gjafsóknarnefnd að rökstyðja ákvarðanir sínir þó regla sé 

þess efnis í 10. gr. reglugerðar nr. 45/2008. Í UA 31. desember 2009 (5474/2008) sá 
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umboðsmaður ástæðu til að koma nokkrum athugasemdum á framfæri við ráðherra hvað 

varðar rökstuðning gjafsóknarnefndar. Þar sagði hann meðal annars: 

Samkvæmt d. lið 2. mgr. 10. gr. reglugerðar nr. 45/2008, um skilyrði gjafsóknar og störf 

gjafsóknarnefndar, ber gjafsóknarnefnd að rökstyðja umsagnir sína[r]. Ganga verður út frá því 

að með þessu ákvæði hafi dóms- og kirkjumálaráðherra, nú dómsmála- og 

mannréttindaráðherra, lagt til grundvallar að gjafsóknarnefnd bæri í umsögnum sínum að setja 

fram rökstuðning sem að efni til fullnægir þeim lágmarkskröfum sem fram koma í 1. mgr. 22. 

gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993[...] 

Þá hefur umboðsmaður talið það ekki vera nægjanlegan rökstuðning ef veitt er almenn 

staðhæfing þess efnis að málstaður umsækjanda gefi ekki nægilegt tilefni til málshöfðunar 

eða málsvarnar. Gera þarf grein fyrir þeirri lögskýringu eða þeim sönnunarvanda sem 

ákvörðunin er byggð á.
189

 Það er í samræmi við 22. gr. ssl. en þar eru þær lágmarkskröfur 

raktar sem gera skal til skriflegs rökstuðnings hvort tveggja, samhliða eða eftirfarandi.
190

 Þar 

skal koma fram tilvísun til þeirra réttarheimilda sem ákvörðunin byggir á, þau 

meginsjónarmið sem litið var til við mat á ákvörðuninni, að því marki sem ákvörðunin var 

byggð á mati og þau málsatvik sem höfðu mikla þýðingu við úrlausn málsins. Páll Hreinson 

segir í bók sinni Stjórnsýsluréttur - Málsmeðferð að orðalag líkt og „með vísan til staðreynda 

málsins ákveðst að“ og „samkvæmt öllu framansögðu og að virtum gögnum málsins“ nægi í 

raun ekki sem rökstuðningur eitt og sér þar sem hvergi kemur fram það efni sem ber að koma 

fram í rökstuðningi samkvæmt 22. gr. ssl.
191

 Í því sambandi ber að líta til UA 16. desember 

1998 (2156/1997).  

A sótti um endurupptöku á máli sínu og lagði fram ítarlegri gögn um fjárhagsstöðu. Í umsögn 

gjafsóknarnefndar kom fram sú meginröksemd að með hliðsjón af tekjum umsækjanda árið 

1996, greiðslubyrði hans og fjölskylduhögum væri það mat nefndarinnar að umsækjandi hafi í 

raun ekki sýnt fram á að honum væri málsvörnin fyrirsjáanlega ofviða. Umboðsmaður 

gagnrýndi rökstuðning nefndarinnar og sagði; „Með hliðsjón af því að um endurupptöku 

málsins var að ræða, þar sem lagðar höfðu verið fram ítarlegri upplýsingar um skuldir, 

greiðslubyrði og tekjur A, tel ég að rökstuðningur nefndarinnar hefði átt að vera mun ítarlegri 

um það hvaða sjónarmið voru ráðandi við matið um þessi fjárhagslegu atriði og hvernig þeim 

var beitt við úrlausn málsins. Þar þurfti að koma fram hvaða áhrif einstakir þættir í eigna- og 

skuldastöðu A höfðu í niðurstöðu nefndarinnar og þar með hvaða ráðstöfunartekjur nefndin 

byggðir á að hann hefði til að standa straum af kostnaði af gæslu hagsmuna sinna í 

dómsmálinu. Þegar haft er í huga það sem á undan var gengið gat gjafsóknarnefnd ekki búist 
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við að rökstuðningur fyrir niðurstöðu hennar í umsögn, dags. 17. Apríl 1997, uppfyllti það 

grundvallarskilyrði að aðili máls gæti skilið af lestri hans hvers vegna niðurstaða máls hafði 

orðið sú sem raun varð á.“ 

Ljóst er að rökstuðningur ákvörðunar ráðherra í kjölfar umsagnar gjafsóknarnefndar 

skiptir mestu máli þegar synjað er um veitingu gjafsóknar enda er þá um íþyngjandi 

stjórnvaldsákvörðun að ræða. Einnig er samkvæmt 2. mgr. 21. gr. ekki skylt að rökstyðja 

allar stjórnvaldsákvarðanir en meðal annars eru undanþegnar rökstuðningi, þær 

stjórnvaldsákvarðanir sem taka umsókn aðila til greina að öllu leyti.
192

  

4.6.3.3 Rökstuðningur á skilyrðum 1. mgr. 126. gr. eml. 

Áhugavert er að skoða rökstuðning sem gjafsóknarnefnd veitir í umsögnum sínum hvort sem 

nefndin mælir með veitingu eða synjun á gjafsókn. Þótt skilyrðið um tilefni til málshöfðunar í 

1. mgr. 126. gr. eml. sé óundanþægt er sjaldnast farið sérstaklega í það skilyrði í rökstuðningi 

nefndarinnar. Ætla má að nefndin skauti yfir þann lið ef augljóst er að tilefni sé til staðar en 

annað hvort a. lið eða b. lið vanti upp á svo heimilt sé að veita gjafsókn. Í þeim tilvikum þar 

sem gjafsóknarnefnd rökstyður sérstaklega skilyrði 1. mgr. 126. gr. um tilefni til 

málshöfðunar er í þeim tilvikum þar sem nefndin telur að slíkt tilefni sé ekki til staðar. Það er 

í samræmi við þá meginreglu að ekki þurfi að rökstyðja sérstaklega ákvarðanir séu þær 

hagstæðar umsækjanda. Í umsögn gjafsóknarnefndar dags. 9. mars 2007 fór umsækjandi 

fram á gjafsókn til málshöfðunar um endurmat á örorku. Þá taldi nefndin að ríkar kröfur 

þyrfti að gera til mats á tilefni til málshöfðunar og að ekki væri eðlilegt að gjafsókn yrði veitt 

í máli sem væri eingöngu matsmál. Einnig tók gjafsóknarnefnd fram að engin gögn studdu 

það að fyrra mat umsækjanda hafi verið rangt og því synjaði nefndin beiðni um gjafsókn á 

grundvelli a. liðar 1. mgr. 4. gr. reglugerðar nr. 69/2000 sem lítur að hagsmunum 

umsækjanda á málsókn. Í umsögn gjafsóknarnefndar dags. 25. mars 2009 óskaði umsækjandi 

eftir gjafsókn í skaðabótamáli. Gjafsóknarnefnd taldi að þar sem umsækjandi hafði aflað 

einhliða matsgerðar tveggja manna og niðurstaða hennar hefði legið fyrir tæpum 12 árum 

eftir slys umsækjanda væri erfitt að meta ófyrirsjáanlegar afleiðingar þess svo löngu eftir 

slysdag. Þá minntist nefndin á að gagnaðila hefði ekki gefist kostur á að koma sjónarmiðum 

sínum að við matið. Taldi nefndin að á grundvelli þeirra gagna sem lögð höfðu verið fyrir 
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nefndina væri ekki talið að umsækjandi hefði nægjanlegt tilefni til málsóknar í skilningi 1. 

mgr. 126. gr. eml.
193

  

Ef tilefni til málshöfðunar eða málsvarnar telst vera til staðar hefst gjafsóknarnefnd handa 

við að skoða hvort skilyrða a. liðar eða b. liðar 1. mgr. 126. gr. séu uppfyllt. Ef fjárhagsstaða 

umsækjanda er yfir þeim tekjumörkum sem tiltekin eru í reglugerð nr. 45/2008 hefur 

gjafsóknarnefnd vísað til þess og talið að á þeim grundvelli myndi málsókn ekki verða 

umsækjanda fjárhagslega ofviða. Þetta er þó ekki fortakslaust þar sem gjafsóknarnefnd lítur 

einnig til 8. gr. reglugerðar nr. 45/2008 þar sem fram koma fleiri sjónarmið um mat á 

fjárhagsstöðu. Ef tekjur umsækjanda eru hinsvegar taldar fyrir neðan tekjumörk veitir 

gjafsóknarnefnd oftast nær gjafsókn án þess að tiltaka neinn frekari rökstuðning. 

Þegar gjafsóknarnefnd veitir umsögn um gjafsókn á grundvelli b. liðar 1. mgr. 126. gr. 

eml. verður að telja að rökstuðningur nefndarinnar skipti miklu máli þar sem um einstaklega 

matskennda lagareglu sé að ræða. Eins og segir í 1. tölul. 2. mgr. 21. gr. þarf stjórnvald ekki 

að rökstyðja stjórnvaldsákvarðanir sínar ef umsókn aðila hefur verið tekin til greina að öllu 

leyti.
194

 Því þykir eðlilegt að ef þær umsóknir sem byggja á b. lið 1. mgr. 126. gr. eru 

samþykktar að öllu leyti þurfi ráðherra ekki að rökstyðja af hverju sú ákvörðun var tekin. Þá 

gæti umsögn nefndarinnar hljóðað svo; „þegar metin eru skilyrði b. liðar þá telur nefndin þau 

vera uppfyllt“. Ljóst er að hér er ekki um neinn rökstuðning að ræða en umsókn 

gjafsóknarbeiðanda er að öllu leyti samþykkt. Gjafsóknarnefnd tekur þó stundum fram hvers 

vegna nefndin mælir með gjafsókn á grundvelli b. liðar. Það er til dæmis vegna mikillar 

örorku umsækjanda, ungs aldurs, breyttum högum umsækjanda, nýrra upplýsinga í málinu 

eða óvinnufærni. Allir þessir þættir eru rökstuðningur sem nefndin hefur gefið í 

gjafsóknarumsögnum byggðum á b. lið þar sem gjafsókn hefur verið veitt. Það eru hins vegar 

þau mál, þar sem gjafsóknarbeiðni er byggð á b. lið en gjafsókn ekki veitt, sem rökstuðningur 

nefndarinnar skiptir máli. Þá hefur orðalag líkt og „eins og högum umsækjanda er lýst verður 

ekki talið að ákvæði b. liðar eigi við“ og „að virtum þeim gögnum sem lögð hafa verið fyrir 

nefndina mun málið ekki varða miklu fyrir umsækjanda í skilningi ákvæðisins“ komið fram. 

Á grundvelli rökstuðnings sem þessa er erfitt að segja til um það hvenær hagir umsækjanda 

séu á þann veg að gjafsókn verði veitt á grundvelli þeirra og hvenær ekki. 
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Í 2. málsl. 1. mgr. 22. gr. ssl. er fjallað um að gera skuli grein fyrir þeim 

meginsjónarmiðum sem stjórnvaldsákvörðun var byggð á. Þegar ákvörðun er byggð á 

matskenndri réttarreglu myndi tilvísun til reglunnar veita takmarkaða vitneskju um hvaða 

ástæður leiddu til niðurstöðu málsins.
195

 Í UA 30. desember 2004 (4160/2004) fór 

umboðsmaður fram á það við ráðuneytið að það „lýsti viðhorfi sínu til þess hvort það teldi að 

rökstuðningur í málinu, um hvort umrætt skilyrði b-liðar 126. gr. laga nr. 91/1991 væri 

uppfyllt, hefði fullnægt kröfum 1. mgr. 22. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993.“ Í svarbréfi 

nefndarinnar kom eftirfarandi fram: 

Hvað sérstaklega varðar b-lið ákvæðisins er að mati ráðuneytisins í ljósi forsögu og 

framkvæmdar ákvæðisins um að ræða undantekningarheimild út frá þeirri meginreglu og 

meginsjónarmiðum gjafsóknar sem er fólgið í því að veiting gjafsóknar byggist fyrst og fremst 

á því að einstaklingur hafi ekki nægilega fjármuni til að gæta réttar síns fyrir dómstólum sem 

og mati á tilefni málsóknar, sbr. a-lið sama ákvæðis. Í upphaflegum rökstuðningi nefndarinnar 

til kvartanda er vísað til ákvæðis b-liðar 126. gr. laganna og orðalags ákvæðisins, forsögu og 

lögskýringargagna. Ljóst er að nefndin hefur metið málavaxtalýsingu, málsástæður og 

lagagrundvöll kvartanda út frá orðalagi og framsetningu ákvæðisins og komist að þeirri 

niðurstöðu í umsögn sinni, að úrlausn málsins hafi ekki það verulega almenna þýðingu eða 

varði verulega miklu fyrir atvinnu, félagslega stöðu eða einkahagi umsækjenda, að réttlætt geti 

veitingu gjafsóknar á grundvelli b-liðar 126. gr. 

Þá kom nefndin því einnig á framfæri að orðalag b. liðar 1. mgr. 126. gr. væri mjög 

víðtækt og óljóst og kunni að valda túlkunarvafa og ruglingi í framkvæmd. 

Af framansögðu er ljóst að þegar gjafsóknarnefnd vísar í b. lið 1. mgr. 126. gr. í 

umsögnum sínum án frekari útskýringa er erfitt að gera grein fyrir á hvaða grundvelli sú 

ákvörðun er tekin. Telja verður að í þeim tilvikum sé nauðsynlegt að gera grein fyrir þeim 

meginsjónarmiðum sem voru ráðandi við matið og skýra frekar frá ákvörðun nefndarinnar.  

4.6.4 Málshraðaregla stjórnsýsluréttar 

Samkvæmt 9. gr. ssl. skal taka ákvarðanir í málum svo fljótt sem unnt er. Umrædd regla er 

nefnd málshraðareglan í daglegu tali og lítur að því að aðilar hafa brýna hagsmuni af því að 

njóta skjótrar afgreiðslu hjá stjórnvöldum.
196

 Í 2. mgr. 9. gr. segir að þar sem leitað er 

umsagnar skal það gert við fyrsta hentugleika. Því ber stjórnvaldi að afla umsagnar, í málum 

þar sem það er lögskylt svo fljótt sem auðið er. Einnig kemur fram að stjórnvald skuli tiltaka 

fyrir hvaða tíma óskað er eftir því að álitsgjafi gefi umsögn sína. Í reglugerð nr. 45/2008 er 

gjafsóknarnefnd gefin fjögurra vikna tímarammi til þess að svara gjafsóknarumsóknum. 

Frestur þessi er tilgreindur í 10. gr. reglugerðarinnar (8. gr. reglugerðar nr. 69/2000 um 
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starfshætti gjafsóknarnefndar) og var settur af hálfu ráðuneytisins til þess að móta ákveðna 

festu um þann tíma sem gjafsóknarnefndin hefði til að fjalla um ákveðin mál. Í UA 30. 

desember 2005 (4371/2005) hafði það tekið gjafsóknarnefnd 8 vikur að skila frá sér umsögn. 

Útskýrði nefndin dráttinn á þann hátt að miklar annir hafir verið hjá nefndinni en einnig að 

óskað hefði verið eftir skattframtölum umsækjanda en þau ekki borist. Umboðsmaður taldi 

það vera á ábyrgð stjórnvalda að skipuleggja starfsemi sína á þann hátt að ekki færi fram úr 

þeim frestum sem settir væru. Þá kom enn fremur fram að umboðsmaður hafði ákveðið að 

eigin frumkvæði að athuga málsmeðferðartíma gjafsóknarnefndar á þeim málum sem borist 

hefðu til hans. Umboðsmaður hafði tekið eftir því að umræddur frestur hafði ekki alltaf verið 

viðhafður og ákvað því að athuga nánar hvernig framkvæmdin hefði verið. Umboðsmaður 

komst að þeirri niðurstöðu að meirihluta mála var skilað innan þess frests sem kveðið er á um 

í 8. gr. reglugerðar (núgildandi 10. gr. reglugerðar nr. 45/2008) en í öðrum málum var 

skýring á drætti málsins skortur á gögnum og bið eftir öflun á frekari gögnum. Umboðsmaður 

tók þó fram að enn væru þónokkur mál þar sem frávik væri frá fjögurra vikna frestinum sem 

ekki væru skýrð með athugun málsgagna. 

4.7 Efnisreglur stjórnsýsluréttarins við töku ákvörðunar um gjafsókn 

Efnisreglur eru þær reglur sem mæla fyrir um réttarstöðu manna
197

 og lagðar eru til 

grundvallar við töku stjórnvaldsákvörðunar. Þeim má svo skipta í tvennt, annars vegar í 

almennar efnisreglur og hins vegar í sérstakar efnisreglur. Almennar efnisreglur eru þær 

reglur sem hafa ber í huga við töku allra stjórnvaldsákvarðana en þær fjalla meðal annars um 

það að stjórnvöld þurfi heimild í lögum til að taka ákvarðanir og hvaða takmarkanir eru 

lagðar á meðferð þess valds við töku matskenndra stjórnvaldsákvarðana. Sérstakar 

efnisreglur eru svo þær efnisreglur sem lúta að hverju og einu málsatviki sérstaklega.
198

  

Hér verður farið í þær efnisreglur stjórnsýsluréttarins sem máli skipta varðandi töku 

ákvörðunar um gjafsókn. 

4.7.1 Lögmætisreglan  

Samkvæmt hugmyndinni um réttarríkið er íslensk stjórnskipun bundin þeirri grundvallar 

reglu að stjórnsýslan sé bundin af lögum. Þá verða stjórnvöld að sjá til þess að lögunum sé 

fylgt en að sama skapi eru þeim einnig settar skýrar skorður á þann hátt að þau eru sjálf 

bundin að lögum. Því geta stjórnvöld ekki tekið huglægar og gildishlaðnar ákvarðanir um 
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réttindi einstaklinga heldur verða þau að hafa skýra og afmarkaða heimild til töku ákvarðana 

um réttindi borgaranna í lögum. Þessi grundvallarregla er innihald lögmætisreglunnar en hún 

stendur vörð um það að ákvarðanir og/eða athafnir stjórnvalda verða að vera í samræmi við 

lög og eiga viðhlítandi stoð í lögunum.
199

 Ef lögmætisreglan er skoðuð í sinni einföldustu 

merkingu í samræmi við gjafsóknarreglur laganna og svo stjórnvaldsfyrirmæla um gjafsókn 

þá mega reglur einkamálalaga um gjafsókn ekki ganga í berhögg við stjórnarskrá Íslands, 

sem í þessu tilviki væri 70. gr. stjskr. í samræmi við kafla 2.3 um réttinn til aðgangs að 

dómstólum en að sama skapi verður reglugerð um skilyrði gjafsóknar og starfshætti 

gjafsóknarnefndar nr. 45/2008 að eiga sér stoð í ákvæðum laga um gjafsókn og mega ekki 

ganga í berhögg við þau ákvæði. Það tilheyrir heimildarþætti lögmætisreglunnar
200

, nánar 

tiltekið efnisþætti heimildarþáttar, að því meiri íþyngjandi sem ákvarðanir gegn borgunum 

eru því skýrari lagaheimild þarf að liggja að baki. Við mat á því hvort ákvörðun sé íþyngjandi 

ræðst af efni hennar og því hvaða réttindi hún skerðir eða hvaða skyldur hún leggur á 

borgarana. Það hefur til dæmis ávalt verið talið sem svo að þegar skerðing er á ákvæðum 

mannréttindakafla stjórnarskrárinnar verði að gera strangari kröfur til skýrleika lagaheimilda 

en ella.
201

 Eins og fram kemur í kafla 2 telst rétturinn til aðgangs að dómstólum til 

mannréttinda hvort tveggja á grundvelli stjórnarskrárinnar sem og MSE og hefur 

gjafsóknarúrræðið verið talinn stór hluti þeirra mannréttinda. Því verður öll takmörkun og 

skerðing á gjafsókn með lögum og reglugerðum að byggja á skýrum heimildum þess efnis. Í 

hvort tveggja 2. mgr. 125. gr. eml. og 2. mgr. 126. gr. eml. hefur ráðherra heimild til að setja 

nánari reglur um starfshætti gjafsóknarnefndar og skilyrði gjafsóknar. Þar verður að hafa í 

huga hvort löggjafinn sé í reynd að framselja vald sitt um of til framkvæmdavaldsins eða 

hvort reglugerðarheimildir eml. teljist vera nægjanleg heimild ráðherra til að hlutast til um 

veitingu gjafsóknar í reglugerð. 

4.7.2 Réttmætisreglan 

Réttmætisreglan eða reglan um málefnaleg sjónarmið kveður á um það að allar ákvarðanir 

stjórnvalda verða að byggjast á málefnalegum sjónarmiðum.
202

 Sé um ómálefnaleg sjónarmið 
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að ræða að baki stjórnvaldsákvörðun er um valdníðslu
203

 að ræða sem leiðir að jafnaði til 

þess að ákvörðun sé ógildaleg.
204

 Reglan er dæmi um meginreglu sem dómstólar hafa skapað 

ásamt jafnræðisreglunni, meðalhófsreglunni, reglunni um að ákvörðun skuli vera skýr að efni 

til og reglur um afturköllun stjórnvaldsákvarðana.
205

 Eðli málsins samkvæmt er erfitt að segja 

til um það hvaða sjónarmið eru málefnaleg og hver ekki, en alla jafna eru nokkur augljós 

ómálefnaleg sjónarmið sem óheimilt er að leita til. Þau sjónarmið sem hvað helst teljast vera 

ómálefnaleg eru til dæmis ef ákvarðanir eru teknar vegna persónulegra hagsmuna og þegar 

leitast er við að vernda hagsmuni einstaklinga sem ekki eru viðkomandi því máli sem við 

kemur ákvörðuninni. Þá má nefna að oftast er talið ómálefnalegt að byggja á þeim 

sjónarmiðum sem talin eru upp í jafnræðisreglu 11. gr. stjórnsýslulaga, það er kynferði, 

kynþáttum, litarhætti, þjóðerni, trúarbrögðum, stjórnmálaskoðunum, þjóðfélagsstöðu og 

ætterni. Einnig er óheimilt að byggja ákvörðun á pólitískum sjónarmiðum nema í algjörum 

undantekningartilvikum þar sem t.d. ákvarðanir varðandi ráðningar í störf sem eru í eðli sínu 

pólitísk.
206

 Að þessu undanskildu er greining á því hvað teljast vera málefnaleg sjónarmið í 

raun hefðbundin lögskýring sem byggir á viðkomandi lagaákvæði.
207

 Þá er oft hægt að sjá í 

lögum, stjórnvaldsfyrirmælum eða jafnvel lesa það úr lögskýringargögnum hvaða sjónarmið 

teljast málefnaleg í umrætt skipti. Að lokum eru nokkur sjónarmið sem teljast almennt vera 

málefnaleg svo sem sjónarmið sem leiða af mannréttindaákvæðum stjórnarskrárinnar, 

réttmætar væntingar borgaranna eða góð trú og réttaröryggi.
208

 Ekki getur talist sem svo að 

lög um gjafsókn útskýri frekar hvaða sjónarmið teljist málefnaleg við töku ákvörðunar um 

gjafsókn. Það er þó talið upp í athugasemdum með frumvarpi til breytingalaga nr. 7/2005 að 

við mat á fjárhagsgetu umsækjanda sé eðlilegt að líta til launatekna, bótagreiðslna, 

fjármagnstekna, skuldastöðu, vaxtabyrði vegna íbúðarhúsnæðis, framfærslubyrði, félagslega 

stöðu og væntanlega málskostnað.
209

 Þá er farið nánar í reglugerð nr. 45/2008 hvaða 

sjónarmið hægt er að líta til við mats á tilefni til málshöfðunar og við mat á því hvaða mál 

teljast hafa almenna þýðingu eða varðar miklu fyrir atvinnu, félagslega stöðu eða aðra 

                                                 
203

 Valdníðsla var skilgreind sem svo að ef stjórnvald stefndi að ólögmætu markmiði sem hefði úrslitaþýðingu 

við töku ákvörðunar þá leiddi það til þess að hún væri ógildanleg. Sjá um þetta umfjöllun Ólafs Jóhannesar 

Einarssonar: „Réttmætisreglan“, bls. 254. 
204

 Ólafur Jóhannes Einarsson: „Réttmætisreglan“, bls. 253. 
205

 Páll Hreinsson: Stjórnsýsluréttur - Málsmeðferð, bls. 42-43. 
206

 Ólafur Jóhannes Einarsson: „Réttmætisreglan“, bls. 255. 
207

 Ólafur Jóhannes Einarsson: „Endurskoðunarvald dómstóla á matskenndum stjórnvaldsákvörðunum - hvaða 

þættir ákvörðunar hafa komið til endurskoðunar dómstóla?“, bls. 269. 
208

 Ólafur Jóhannes Einarsson: „Réttmætisreglan“, bls. 263. 
209

 Alþt. 2004 - 05, A-deild, bls. 881. 



 

 

 75 

einkahagi umsækjanda. Þau sjónarmið sem talin eru upp þar geta því talist málefnaleg við 

mat á því hvort veita skuli gjafsókn í hverju og einu tilviki fyrir sig. 

4.7.3 Jafnræðisreglan 

Það hefur talist einn af hornsteinum stjórnarfars að samræmis sé gætt í lagaframkvæmd og í 

raun gerir réttlætið þá kröfu að farið sé með sambærilegum hætti um sambærileg tilvik og að 

sama skapi að ósambærileg tilvik fái ósambærilega meðferð.
210

 Jafnræðisreglan var lögfest 

með 65. gr. stjskr. árið 1995 en inntak hennar er í megindráttum það að allir skuli njóta jafns 

réttar og öll mismunun á grundvelli ómálefnalegra sjónarmiða er óheimil. Telja verður að 

úrræðið gjafsókn sé byggt að miklu leyti á grundvelli jafnræðis. Eins og fram hefur komið er 

gjafsókn ætlað efnaminni einstaklingum svo þeir hafi jafnan aðgang að dómstólum og þeir 

efnameiri. Úrræðið er því fyrst og fremst ætlað að standa vörð um jafnræði borgaranna þrátt 

fyrir efnahagslega aðstæður þeirra. Í því sambandi er tækt að líta til fyrrnefnds dóms MDE, 

Airey gegn Írlandi, 9. október 1979 (6289/73)
211

 þar sem A hélt því fram að brotið hefði 

verið á 6. gr. MSE um aðgang að dómstólum jafnt og 14. gr. MSE um bann við mismunun. 

Dómstóllinn fjallaði sérstaklega um ákvæði 14. gr. í samræmi við ákvæði 6. gr. og sagði að 

bann við mismunun hefði í eðli sínu ekki sjálfstæða tilveru heldur stæði í raun vörð um bann 

við mismunum á hverjum þeim réttindum sem sáttmálinn verndar. Þar sem í umræddu máli 

hafði dómstóllinn fundið að brotið hefði verið á réttinum til aðgangs að dómstólum 

samkvæmt 6. gr. MSE einni og sér væri ekki tilefni til að skoða bann við mismunum 

samkvæmt 14. gr. MSE sérstaklega. Augljóst er af þessum dómi að bann við mismunun eða 

jafnræðisreglan nær til allra réttinda sem mannréttindasáttmálinn á að vernda og þar á meðal 

aðgang að dómstólum. Því má ætla að með skuldbindingum íslenska ríkisins að þjóðarétti að 

úrræðið gjafsókn sé ætlað til að stuðla, meðal annars, að jafnræði. 

Jafnræðisregla 11. gr. ssl. er talin ein grundvallaregla stjórnsýsluréttarins jafnvel áður en 

hún var lögfest.
212

 Hún hefur þýðingu þegar meta þarf hvort sjónarmið sem liggja til 

grundvallar stjórnvaldsákvörðunar séu lögmæt eða ekki. Ástæðan er sú að mikilvægt er að 

sambærileg mál fái sambærilega úrlausn eða að leyst sé úr þeim á grundvelli sömu 

sjónarmiða.
213

 Lítið hefur verið minnst á jafnræðisregluna við beitingu lagareglna um 

gjafsókn. Telja verður að ástæðan fyrir því sé sú að í raun er hægara sagt en gert að leggja 

jafn mikla áherslu á jafnræðisregluna og óskast getur þegar kemur að veitingu eða synjun 
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gjafsóknar. Ekki vegna þess að erfitt sé að veita sambærilegum málum sambærilega úrlausn, 

heldur vegna þess að umsóknir um gjafsókn eru í raun það ólíkar að erfitt væri að veita þeim 

samanburð. Eðli málsins samkvæmt er þó um grundvallarreglu að ræða hvort tveggja í 

stjórnskipun og stjórnsýslu íslensk réttar og ber hún að vera í hávegum höfð eins og hugsast 

getur við úrlausn ákvarðana um gjafsókn. 

4.7.4 Reglan um skyldubundið mat 

Reglan um skyldubundið mat fjallar um að í þeim tilvikum sem stjórnvöldum er eftirlátið 

vald til að meta tilvik hverju sinni mega stjórnvöld ekki setja sér of nákvæmar verklagsreglur 

sem takmarka eða jafnvel afnema umrætt mat. Eðlilegt getur talist að setja einhverskonar 

verklagsreglur þegar um matskenndar lagaheimildir og stjórnvaldsfyrirmæli er að ræða. 

Hvort tveggja til að auka skilvirkni í stjórnsýslunni ásamt því að auðvelda almenningi að sjá 

fyrir niðurstöður ákvarðanir þeirra. Þó eru takmörk fyrir því hversu langt er hægt að ganga í 

þessum efnum. Eins og tekið er fram í skýrslu forsætisráðuneytisins um starfskilyrði 

stjórnvalda er óheimilt að afnema mat með því að setja verklagsreglu sem tekur til allra mála 

í þeim tilvikum þar sem stjórnvöldum er sérstaklega eftirlátið mat til þess að geta tekið 

ákvörðun sem best hentar hag hvers aðila, með tilliti til allra aðstæðna hverju sinni. Þó er 

talið heimilt fyrir stjórnvöld að setja sér viðmiðunarreglur við töku ákvarðana byggða á 

matskenndum reglum.
214

 Fjöldi mála á grundvelli matskenndrar lagareglu skiptir máli við 

mat á því hvort nauðsynlegt teljist að setja verklagsreglur til að stuðla að samræmi við 

úrlausn mála, jafnvel til að auka skilvirkni og fyrirsjáanleika.  

Umsóknir til gjafsóknar eru mörg hundruð á ári hverju og því getur talist eðlilegt að 

gjafsóknarnefnd setji sér viðmiðunarreglur um hvernig vinna skuli þann fjölda mála á sem 

skilvirkastan og réttmætastan hátt.
215

 Sumar verklagsreglur afnema algerlega það mat sem 

stjórnvöldum ber að byggja á. Slíkar reglur eru fágætar og oft taldar brjóta í bága við regluna 

um skyldubundið mat. Aðrar reglur eru takmarkaðar og eru þær oftast í þeim tilvikum þar 

sem skilyrði fastmótaðrar reglu þarf fyrst að vera uppfyllt áður en málið er tekið til mats.
216

 

Slíkar verklagsreglur eru oftast taldar ólögmætar nema þær styðjist við veigamikil rök. 

Eðlilegt þykir að verklagsreglur feli í sér upptalningu á þeim sjónarmiðum sem aðallega er 

litið á við mat. Þá er oft hægt að sjá hvort einhver sjónarmið hafi meira vægi við matið en 

                                                 
214

 Starfskilyrði stjórnvalda, bls. 39-40. Sjá einnig umfjöllun Páls Hreinssonar: „Skyldubundið mat stjórnvalda“, 

bls. 266 og 270. 
215

 Páll Hreinsson: „Skyldubundið mat stjórnvalda“, bls. 271. 
216

 Páll Hreinsson: „Skyldubundið mat stjórnvalda“, bls. 279-280. 



 

 

 77 

önnur.
217

 Í gjafsóknarmálum þarf ávallt að líta til þeirra skilyrða sem lögfest eru í 1. mgr. 

126. gr. eml. Því þarf tilefni til gjafsóknar að vera nægjanlegt sem og að umsækjandi þarf 

annað hvort að uppfylla skilyrðið um skertan fjárhag, enda sé eðlilegt að gjafsókn sé greidd 

af almannafé, eða að málshöfðun hafi verulega almenna þýðingu eða mikil áhrif á atvinnu, 

félagslega stöðu eða einkahagi hans. Ljóst er að fram þarf að fara mat við túlkun allra þessara 

skilyrða og er því varhugavert að setja verklagsreglum sem takmarkar slíkt mat um of. 

4.7.5 Meðalhófsreglan 

Þegar stjórnsýslulögin nr. 37/1993 voru sett var í fyrsta sinn lögfest sú regla að valdhafar 

ríkisvaldsins færu hóflega með vald sitt. Meðalhófsreglan, eins og hún er nefnd í daglegu tali, 

lítur að því að þegar stjórnvöld taka íþyngjandi ákvarðanir skuli það eingöngu vera í þeim 

tilvikum þar sem stefnt er að lögmætu markmiði og því markmiði verður ekki náð með öðru 

eða vægara móti. Þá skal hafa í huga að ekki má fara strangar í sakirnar en nauðsynlegt 

þykir.
218

 Reglan hefur lengi vel talist bindandi grundvallarregla í stjórnsýslurétti og gilti það 

einu þó hún væri ekki lögfest.
219

  

Eins og fyrr segir hefur Ísland bundið sig að þjóðarétti meðal annars með fullgildingu 

MSE, sem hefur verið lögfestur með lögum nr. 62/1994, en í dómum MDE er 

meðalhófsreglan talin vera þýðingarmikil grundvallarregla. Bæði Mannréttindanefndin og 

MDE hafa túlkað MSE sem svo að hann byggir á málamiðlun milli einstaklingsréttinda og 

svo nauðsynjar á hagsmunavernd þjóðfélagsins í heild. Þá var sérstaklega minnst á 

meðalhófsregluna í fyrrnefndu máli MDE, Ashingdane gegn Bretlandi, 28. maí 1985 

(8225/78)
220

 varðandi það hvort takmörkun á rétti til að leggja mál fyrir dómstóla fari í bága 

við 6. gr. MSE. Ljóst er að þær takmarkanir á grundvallarréttindum sem sáttmálinn verndar 

mega ekki vera úr hófi í ljósi þeirra réttmætu markmiða og hagsmuna sem slík réttindi stefna 

að.
221

 

Meðalhófsreglan felur í sér að taka skuli tillit til allra sjónarmiða sem stangast á í máli og 

velja vægasta kostinn í stöðunni. Ljóst er að réttindi sem varin eru af mannréttindaákvæðum í 

stjórnarskrá og alþjóðlegum mannréttindasáttmálum vega þungt og taka ber tillit til þess. 

Meðalhófsreglan er ekki algild regla heldur er hún í raun bundin mati hverju sinni. Hún 

virkar hvað best í þeim málum þar sem stjórnvöldum er veitt svigrúm til ákvarðana og þá 
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ekki síst sem takmörkun á valdi stjórnvalda þegar uppi er svokallað frjálst mat þeirra.
222

 Ljóst 

er að ákvörðun um gjafsókn veitir stjórnvöldum ekki frjálst mat, heldur hefur ráðherra og þar 

með gjafsóknarnefnd ákveðnar leiðbeiningar í formi skilyrða. Sé hins vegar vafi á því hvort 

gjafsóknarbeiðandi uppfyllir þau matskenndu skilyrði til veitingar gjafsóknar verður að telja 

að á grundvelli meðalhófsreglunnar ætti frekar að veita umsækjanda gjafsókn en ekki. Byggir 

það hvoru tveggja á því að b. liður 1. mgr. 126. gr. eml. er verulega matskennd 

gjafsóknarheimild sem hægt er að byggja á í jaðartilvikum. Ásamt þeirri heimild 127. gr. 

eml. til að takmarka gjafsókn við ákveðin málskostnað eða ákveðna upphæð. Að endingu ber 

að minnast á að umboðsmaður Alþingis hefur lagt áherslu á það í álitum sínum að sé uppi 

vafi í málefni umsækjanda skuli skýra þann vafa umsækjanda í hag en telja verður að slík 

hugsjón sé í anda meðalhófsreglunnar.
223

  

4.8 Endurskoðun gjafsóknarmála 

Þegar stjórnvaldsákvörðun hefur verið tekin og birt aðila getur verið að aðili vilji freista þess 

að fá henni breytt eða fella hana niður. Aðili máls getur sent beiðni um endurupptöku máls til 

sama stjórnvalds og tók ákvörðunina.
224

 Það er almenn heimild til endurupptöku í 24. gr. ssl. 

en þar er lögfest heimild til þess að fá ákvörðun endurupptekna með tveimur mögulegum 

tilvikum. Það er í þeim tilvikum þegar ákvörðunin byggist á ófullnægjandi eða röngum 

upplýsingum um málsatvik eða ef um íþyngjandi ákvörðun hafi verið að ræða og hún byggst 

á atvikum sem hafa breyst verulega frá því að ákvörðunin var tekin. Þessari reglu fylgir þó 

ákveðinn tímarammi þar sem í 2. mgr. 24. gr. ssl. segir að ef liðnir eru meira en þrír mánuðir 

frá því að ákvörðun var tilkynnt aðila máls, eða aðila máls mátti vera kunnugt um breytingu á 

atvikum þeim sem ákvörðunin var byggð á verður hún ekki tekin upp aftur nema með 

samþykki annarra aðila málsins. Þó ekki ef meira en ár er liðið frá fyrrgreindum tímamörkum 

nema veigamiklar ástæður mæli með því. Á grundvelli óskráðrar meginreglu getur stjórnvald 

haft heimild til að vera við erindi aðila máls um endurupptöku þess ef hún er haldin 

verulegum annmörkum. Að lokum ber að nefna að ef ósk berist um endurupptöku frá aðila 

máls þá er farið með það, undirbúning, meðferð og úrlausn, eins og ef um nýtt mál væri að 

ræða.
225

 Í UA 30. september 2011 (6086/2010) var fjallað um endurupptöku gjafsóknarmáls 
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og meðal annars komist að því að eðlilegt væri að taka upp gjafsóknarmál á ný jafnvel þótt 

dómur væri fallinn í málinu. 

A var synjað um endurupptöku á gjafsóknarmáli þar sem henni hafði verið synjað um gjafsókn 

fyrir Hæstarétti. A leitaði því til umboðsmanns Alþingis. Ástæða þess að A var synjað um 

gjafsókn var vegna þess að gjafsóknarnefnd taldi ekki vera nægilegt tilefni til áfrýjunar á dómi 

héraðsdóms í máli hennar. Með dómi Hæstaréttar í málinu var A dæmd greiðsla í samræmi við 

varakröfu og því krafðist hún endurupptöku málsins um veitingu gjafsóknar hjá 

gjafsóknarnefnd. Dómsmála- og mannréttindaráðuneytið
226

 synjaði um endurupptöku málsins á 

grundvelli umsagnar gjafsóknarnefndar þar sem fram kom að málflutningsþóknun væri ákveðin 

með dómi og ef niðurstaða dóms lægi fyrir væri ekki veitt gjafsókn. Endurupptökubeiðni A var 

talin byggja á því að upphaflegt mat gjafsóknarnefndar á tilefni til málshöfðunar hafði verið 

rangt. Því beindist athugun umboðsmanns að því hvort taka hefði átt málið upp á grundvelli 

óskráðra meginreglna stjórnsýsluréttarins. Umboðsmaður taldi að veita þyrfti stjórnvöldum 

nokkurt svigrúm við mat á tilefni til málshöfðunar og einnig tilefni til áfrýjunar. Því taldi 

umboðsmaður sig ekki hafa forsendur til að fullyrða að upphaflega synjun gjafsóknarnefndar á 

veitingu gjafsóknar til A hafi verið ábótavant. Hins vegar sagði umboðsmaður: „[...]er það ekki 

útilokað að breytt niðurstaða ráðuneytisins og gjafsóknarnefndar leiði til þess að gjafsóknarhafi 

eigi rétt á endurgreiðslu þeirra opinberra gjalda sem hann hefur greitt og tilgreind eru í 3. mgr. 

127. gr. laganna. Ég fæ því ekki annað séð en að gjafsóknarbeiðandi geti haft sjálfstæða og 

lögvarða hagsmuni af því að mál hans sé tekið til meðferðar að nýju, sé skilyrðum til þess 

fullnægt, þrátt fyrir að dómur Hæstaréttar hafi fallið í því máli sem gjafsóknarbeiðnin lýtur 

að.“
227

 

Í 2. mgr. 9. gr. reglugerðar nr. 45/2008 er heimild fyrir gjafsóknarbeiðanda að óska eftir 

að mál hans verði tekið til endurskoðunar hjá gjafsóknarnefnd hafi gjafsóknarheimild hans 

verið takmörkuð. Það er í þeim tilvikum þar sem gjafsóknarbeiðandi heldur því fram að þau 

sjónarmið sem réðu afstöðu gjafsóknarnefndar við ákvörðun á takmarkaðri gjafsókn séu ekki 

fyrir hendi. 

Innanríkisráðuneytið hefur í þónokkur skipti fengið sendar beiðnir um endurskoðun á 

synjun þess eða takmörkun á gjafsókn. Í umsögn gjafsóknarnefndar dags. 2. september 2008 

var beðið um endurskoðun á synjun á gjafsókn, en gjafsóknarbeiðandi vildi fara í 

skaðabótamál vegna myglusvepps í fasteign sinni. Í fyrri umsókn vildi nefndin fá afrit af 

skattframtölum og gögn til staðfestingar á því að allar eigur umsækjanda væru ónýtar vegna 

raka og myglu eins og haldið var fram, svo og staðfestingu á því að kvefeinkenni hennar ættu 

rætur að rekja til myglunnar. Þau gögn bárust ekki og var málinu því vísað frá. Í 

endurupptökubeiðni lagði umsækjandi fram frekari gögn. Taldi nefndin að þau gögn sem nú 

höfðu borist væru eingöngu almennar upplýsingar um myglusveppi. Þær upplýsingar væru 

ekki taldar hafa neina tengingu við meint tjón umsækjanda. Þá lagði umsækjandi fram 
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læknisvottorð sem sýndi fram á langvarandi veikindasögu hans sem væri þó að óverulegu 

leyti tengd rakaskemmdum og sveppagróðri á heimili umsækjanda. Var það því mat 

nefndarinnar að ekki væri tilefni til gjafsóknar. 

Það er ljóst að til þess að ákvörðun um synjun eða takmörkun á gjafsókn sé endurskoðuð 

og breytt þurfa ný gögn að liggja fyrir sem sýna fram á að gjafsóknarbeiðandi uppfylli 

skilyrði gjafsóknar. Þetta kom fram í umsögn gjafsóknarnefndar dags. 9. september 2009. 

Umsækjandi sótti um gjafsókn til að fá áliti örorkunefndar hnekkt fyrir dómi þar sem hann 

taldi það órökstutt. Honum var synjað þar sem nefndin taldi ekki vera nægilegt tilefni í ljósi 

þess að matsmenn töldu veikindi umsækjanda ekki vera vegna slyssins. Umsækjandi taldi að 

með umsögn gjafsóknarnefndar hefði nefndin tekið efnislega afstöðu varðandi það 

úrlausnarefni sem umsækjandi hugðist leggja undir dómstóla. Taldi hann það ekki vera 

verkefni nefndarinnar að dæma í málum heldur meta hvort það komi til álita að væntanlegar 

dómkröfur umsækjanda séu málefnalegar og hafi við rök að styðjast. Nefndin tók ekki á 

þessu álitamáli heldur nefndi einfaldlega að beiðni um endurupptöku hafi hvorki fylgt nein 

ný gögn né upplýsingar sem breytt gætu fyrri afstöðu nefndarinnar. Þá óskaði umsækjandi 

eftir endurupptöku í þriðja skiptið og lagði þá fram læknisvottorð en gjafsóknarnefnd taldi að 

síðbúið og óljóst læknisvottorð gæti ekki haggað fyrri niðurstöðu nefndarinnar. 

Einnig metur nefndin hvort komið hafi fram nýjar upplýsingar sem breytt geti afstöðu 

nefndarinnar. Í umsögn gjafsóknarnefndar dags. 25. maí 2009 var umsækjanda veitt 

takmörkuð gjafsókn og bað um endurupptöku á grundvelli nýrra upplýsinga. 

Gjafsóknarbeiðni var takmörkuð við kr. 400.000,-. á grundvelli c. liðar 1. mgr. 9. gr. 

reglugerðar nr. 45/2008 um að takmarka megi gjafsókn ef eðlilegt þykir að mál sé leyst með 

sátt líkt og í forsjármálum. Umsækjandi óskaði eftir endurskoðun á takmörkun á gjafsókn þar 

sem nú hefði verið gerð dómsátt í málinu en að áfallinn kostnaður væri orðin hærri en áður 

veitt gjafsókn næði yfir. Gjafsóknarnefnd taldi með vísun til framkominna upplýsinga að 

aflétta skyldi takmörkuninni. Einnig var í umsögn gjafsóknarnefndar dags. 20. mars 2012 

beðið um endurupptöku og ásamt því afléttingu á kr. 400.000,- takmörkun. Þar kom fram að 

dómari hefði farið fram á að aflað yrði sérfræðilegrar álitsgerðar. Umsækjandi taldi því 

fyrirsjáanlegt að áður veitt gjafsókn væri ekki nægjanleg fyrir áföllnum kostnaði málsins. 

Gjafsóknarnefnd aflétti því kr. 400.000,- takmarkinu en takmarkaði gjafsókn við réttargjöld, 

þóknun lögmanns og undirmatsgerð. Að lokum var í umsögn gjafsóknarnefndar dags. 18. 

desember 2012 beðið um endurskoðun á takmörkun þar sem umsækjandi taldi 

undirmatsgerðir í málinu gallaðar og því væri nauðsyn á yfirmati. Gjafsóknarnefnd taldi að 
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umsækjandi hafði ekki sýnt fram á haldbær rök fyrir að undirmatsgerð væri gölluð né sýnt 

fram á nauðsyn yfirmats. Því var fyrri umsögn áréttuð.  

Ljóst er af framansögðu að gjafsóknarnefnd tekur gjafsóknarmál reglulega til 

endurskoðunar. Það verður þó að liggja fyrir að nýjar upplýsingar hafi komið fram eða að 

breyting hafi verið á aðstæðum umsækjanda. Því er ekki tækt að fara með sama málið óbreytt 

tvisvar til nefndarinnar í von um að henni snúist hugur.  
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5 Staða gjafsóknarnefndar í réttarkerfinu 

5.1 Valdskipting ríkisvalds 

Líkt og kemur fram í 2. gr. stjskr. ber að skipta ríkisvaldinu í þrennt á Íslandi. Það skiptist í 

löggjafarvald, framkvæmdarvald og dómsvald. Þessi þrískipting valds setur hverju valdi fyrir 

sig mikilvægar skorður, þar á meðal framkvæmdarvaldinu. Það lýsir sér helst í því að 

ráðherrar sjái um yfirstjórn stjórnsýslunnar sem ber svo ábyrgð á stjórnarframkvæmd 

Alþingis. Þá er grundvallarregla í íslenskri stjórnskipan að stjórnvöld eru bundin að lögum og 

dómstólar fara með vald til að skera úr ágreiningi um hvort stjórnvöld hafi byggt ákvarðanir 

sínar á þeim.
228

 Þá fjallar V. kafli stjskr. um dómstóla, en í 60. gr. kemur meðal annars fram 

að dómendum sé falið að úrskurða um valdmörk stjórnvalda.  

Ef litið er aftur til 70. gr. stjskr. segir í athugasemdum við 8. gr. í greinargerð með 

frumvarpi til stjórnarskipunarlaga nr. 97/1995 að sú regla sem myndast með 1. mgr. 

greinarinnar um að „öllum beri réttur til að fá úrlausn um réttindi sín og skyldur eða um 

ákæru á hendur sér um refsiverða háttsemi fyrir dómstólum“ feli í raun í sér sjálfstæða reglu 

um að menn skuli eiga rétt á að bera mál sín undir dómstóla. Þá er sérstaklega tekið fram í 

athugasemdunum að þessi regla feli þó ekki í sér að brotið yrði á henni ef reglur yrðu settar 

þess efnis í réttarfarslöggjöf að dómstólar þyrftu að hafa lögsögu í málinu og að aðili máls 

þyrfti að hafa hagsmuna að gæta af því að fá leyst úr ágreiningnum þó slíkar reglur feli í sér 

ákveðnar hindranir. Hins vegar kemur þessi regla 8. gr. í veg fyrir að hægt sé að taka 

úrlausnarvald um ákveðna málaflokka frá dómstólum og færa það til dæmis í hendur 

stjórnvalda. Þó má ekki túlka regluna svo þröngt að hún girði almennt fyrir að sumir 

málaflokkar lúti málsmeðferð innan stjórnsýslunnar.
229

 Rökin fyrir því að veita stjórnvöldum 

vald á ákveðnum sviðum eru helst þau mál sem geta krafist ákveðinnar sérþekkingar sem 

sérfræðingar stjórnsýslunnar búa yfir auk þess sem það léttir nokkuð álagið á dómstólum.
230

 

Það verður þó að vera svo að útsláttarvald sé hjá dómstólum svo þeir geti metið hvort lögmæt 

sjónarmið hafi verið lögð til grundvallar og rétt hafi verið staðið að formsatriðum.
231
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5.2 Verkaskipting stjórnsýslu og dómstóla í gjafsóknarmálum 

Í ljósi þess að löggjafinn hefur falið framkvæmdavaldinu að taka ákvörðun um gjafsókn, sem 

greiðir aðgang þeirra efnaminni að dómstólum, er mikilvægt að skoða vel valdskiptingu milli 

dómstóla og stjórnvalda. Þegar kemur að því í gjafsóknarferlinu að meta „tilefni til 

málshöfðunar“ hefur komið upp það álitaefni hvort gjafsóknarnefnd sem stjórnvald hafi í 

raun þegar tekið ákvörðun í málinu með því að meta það svo að málstaðurinn sé tapaður og 

geti ekki unnist fyrir dómstólum. Það er að þegar gjafsóknarnefnd metur það svo að umsókn 

um gjafsókn sé tilefnislaus vegna þess að málsstaður umsækjanda er ekki líklegur til árangurs 

fyrir dómstólum að í því felist í raun dómur í málinu. Í UA 26. júní 2001 (3070/2000) taldi 

umboðsmaður að skilyrði 1.mgr.126.gr.eml. væri ekki skilin á þann hátt að gjafsóknarnefnd 

myndi meta með sama hætti og dómstóll sönnunaratvik máls við mat á tilefni til 

málshöfðunar. Var það mat umboðsmanns að úrlausn um raunverulegan sönnunarvanda og 

lagalegan ágreining ætti réttilega að vera í höndum dómstóla en ekki stjórnvalda þegar beiðni 

um gjafsókn væri afgreidd. Hlutverk nefndarinnar er í raun að meta umsókn 

gjafsóknarbeiðanda hlutlaust, eftir lagareglum og dómafordæmum, en ekki leggja dóm á 

ákvörðun sína.
232

 

Því er ljóst samkvæmt framansögðu að skilja verður á milli valds dómstóla til að dæma í 

málum og svo valds stjórnvalda til að taka einstaka stjórnvaldsákvarðanir. Þó er forvitnilegt 

að skoða, í ljósi þess að löggjafinn hefur veitt stjórnvaldi það vald að skera úr um gjafsókn, 

hvort það eitt og sér sé eðlilegt í sambandi við réttarríkið og mannréttindi einstaklingsins. Í 

því sambandi vaknar upp spurning hvort stjórnvald geti ákveðið hvort einstaklingur fái 

gjafsókn til að fara með mál sitt fyrir dómstólum þó það séu mannréttindi hvers og eins að fá 

að gera svo samkvæmt 70. gr. stjskr. og 6. gr. MSE. Hvers vegna stjórnvald hafi svo 

þýðingamikið hlutverk þegar kemur að mannréttindum einstaklinga í stað þess að dómstólar 

myndu dæma um gjafsókn í málum, hvort sem það væri gert fyrirfram eða samhliða dómi. 

Áhugavert er að vitna í Hákon Guðmundsson en hann sagði eftirfarandi um málefnið: „Og sé 

gjafsóknarreglunum breytt í þá átt, að gjafsókn sé réttur þeim til handa, sem uppfylla tiltekin 

skilyrði, er eðlilegra, að mat þess, hvort þau skilyrði séu fyrir hendi, falli undir úrskurð 

dómstóla, heldur en yfirvalda og að kæra mætti þá synjun um gjafsókn til æðra dóms.“ 

Líta ber til framkvæmdar gjafsóknar á Norðurlöndunum í sambandi við valdskiptingu 

milli stjórnvalda og dómstóla. Í Danmörku heyrir það undir Civilstyrelsen, sem er stjórn 

undir danska dómsmálaráðuneytinu sem veitir gjafsókn en ákvarðanir hennar er hægt að kæra 
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til kærunefndar.
 
Áður fyrr var það í höndum amtmanns hvers héraðs að veita gjafsókn

233
 og 

hefur það því alltaf verið í höndum stjórnvalda að veita gjafsókn í Danmörku líkt og hér á 

landi. Í Noregi þar sem réttarhjálp er skipt í lögfræðiráðgjöf og svo gjafsókn fyrir dómstólum, 

er það hvort tveggja dómsmálaráðuneytið og dómstólar eða önnur stjórnvöld sem hafa 

heimild til að veita slíkan rétt. Dómsmálaráðuneytið hefur heimild til að veita hvort tveggja 

ókeypis lögfræðiráðgjöf og réttarhjálp fyrir dómstólum. Þá hafa dómstólar og önnur 

stjórnvöld heimild til að veita gjafsókn í málum sem heyra undir þau.
234

 Þannig hefur það 

verið í langa tíð þar sem allt frá árinu 1938 hefur dómsmálaráðuneytið veitt gjafsóknarleyfi 

nema í hjónaskilnaðar- og faðernismálum en þá var það dómari sem ákvað hvort gjafsókn 

yrði veitt.
235

  

Á árum áður höfðu gjafsóknarlög, hvort tveggja í Svíþjóð og Finnlandi, ákvæði sem veitti 

dómstólum heimild til að veita gjafsókn. Á meðal annarra Norðurlanda var þó einungis 

heimilt fyrir stjórnvöld að taka slíka ákvörðun.
236

 Í núgildandi finnskum lögum er það 

skrifstofa sem tilheyrir því ráðuneyti sem sér um almannaþjónustu sem tekur ákvörðun um 

gjafsókn fyrir dómstólum (s. Rättshjälpsbyrån). Hægt er að kæra synjun á gjafsókn en sú 

kæra er þó send til sömu skrifstofu sem tekur ákvörðunina. Skrifstofan tekur svo ákvörðun 

um hvort hún vilji endurskoða synjun sína um gjafsókn í kjölfar kærunnar eða senda kæruna 

áfram til dómstóla sem ákvarðar þá í málinu.
237

 Í Svíþjóð hafa hvort tveggja gjafsóknarstjórn 

(s. Rättshjälpsmyndigheten) og dómstólar heimild til að veita gjafsókn. Þá getur þeim 

ákvörðunum dómstóla um veitingu gjafsóknar verið áfrýjað til áfrýjunardómstóls á meðan 

ákvörðunum gjafsóknarstjórnarinnar er áfrýjað til gjafsóknarnefndar (s. 

Rättshjälpsnämndens).
238

 Líkt og kom fram hér að framan, í kafla 3.2 um uppruna og þróun 

gjafsóknar á Íslandi, þá hefur gjafsókn á Íslandi alltaf verið í höndum stjórnvalda. Dómstólar 

hafa ekki komið við sögu varðandi veitingu gjafsóknar á Íslandi líkt og í nágrannalöndum þar 

sem lögfræðiaðstoð og gjafsókn virðist vera úrræði sem hvort tveggja stjórnvald og 

dómstólar geti veitt borgurunum.  

Þau rök sem hafa alla jafna verið veitt fyrir þessari framkvæmd eru þau að þar sem um 

greiðslu af almannafé væri að ræða væri talið eðlilegt að yfirvöld myndu sjá um þá úthlutun. 

Ásamt því að dómari sem þegar hafði dæmt í máli um gjafsókn gæti átt í erfiðleikum með að 
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gæta hlutleysis við að dæma í sjálfu málinu á síðari þess.
239

 Heilt yfir virðast vera skiptar 

skoðanir á því á Norðurlöndunum hvort eðlilegt þykir að hafa ákvörðunarvald um gjafsókn 

hjá dómstólum eða stjórnvöldum. Þó virðist líta út fyrir það, með tilliti til breytinga á lögum í 

Svíþjóð og Finnlandi að þróunin lúti í þá átt að eðlilegra þykir að hafa slíkt vald hjá 

stjórnvöldum enda virðist það stuðla að frekari skilvirkni í gjafsóknarmálum en ella. 

Mannréttindadómstóll Evrópu hefur komið því á framfæri í málum sínum að þegar 

gjafsókn er veitt af stjórnsýsluvaldi skuli dómstólar hafa heimild til að endurskoða ákvörðun 

um gjafsókn. Þetta kom meðal annars fram fyrrnefndum dómi MDE, Granger gegn Bretlandi 

28. mars 1990 (11932/86)
 240 

en þar sagði dómstóllinn meðal annars: 

Telja verður að það ætti að vera einhver leið fyrir dómstól ríkis að endurskoða ákvörðun um 

veitingu lögfræðiaðstoðar þar sem það væri í samræmi við skyldu dómstóla að veita sanngjarnt 

málaferli. Það var ekki gert í þessu máli heldur var ákvörðun nefndarinnar sem veitti ókeypis 

lögfræðiaðstoð endanleg og taldi dómstóllinn það vera brot á 6. gr. MSE. 

Á grundvelli 60. gr. stjskr. hefur verið tryggt að það sé fortakslaus réttur að unnt sé að 

skjóta stjórnvaldsákvörðunum til dómstóla. Ákvæðið hefur verið túlkað svo að dómendur 

geti endurskoðað lögmæti allra stjórnvaldsákvarðana en geti í raun ekki hreyft við svonefndu 

frjálsu mati stjórnvalda. Því geta dómstólar ákvarðað hvort tiltekin stjórnvaldsákvörðun sé 

lögmæt að formi og efni til og hvort stjórnvaldið hafi beitt réttum aðferðum við töku hennar. 

Það er þó meginregla að dómstólar geti ekki tekið aðra efnislega ákvörðun í málinu heldur 

aðeins ógilt efni ákvörðunarinnar.
241

 Þeir skoða þá allra helst hvort ákvörðunin sé byggð á 

málefnalegum sjónarmiðum
242

 svo og hvort einhver skyldubundin sjónarmið
243

 hafi verið til 

staðar sem líta ber til við töku ákvörðunarinnar.
244

 Eins og fyrr segir mega stjórnvöld ekki 

setja verklagsreglur sem útiloka það skyldubundna mat sem löggjafinn setur þeim. Dómstólar 

hafa ekki verið taldir ganga of langt í endurskoðun stjórnvaldsákvarðana þegar þeir kanna 

hvort stjórnvöld hafi brotið gegn skyldubundnu mati sínu.
245

 Í ljósi framangreinds má ætla að 

þó dómstólar hafi í eðli sínu ekki heimild til að taka nýja ákvörðun í málum þar sem 
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löggjafinn hefur veitt stjórnvöldum það vald þá hafa dómstólar heimild til að endurskoða 

ákvarðanir stjórnvalda, þá sérstaklega þegar um matskenndar ákvarðanir eru að ræða sem 

íþyngja borgurunum. 

5.3 Synjun ráðherra á veitingu gjafsóknar og úrræði gjafsóknarbeiðanda 

Þegar synjað hefur verið um gjafsókn og ágreiningur, byggður á þeirri synjun, verður í 

kjölfarið, væri kjörið að einhverskonar framkvæmd sem tryggir áframhaldandi skoðun á 

gjafsóknarmálinum væri í boði.
246

  

Á Íslandi er engin kæruheimild fyrir umsækjanda sem synjað hefur verið um gjafsókn. 

Hins vegar hefur umsækjandi alltaf kost á því að biðja um endurupptöku á máli sínu hjá 

gjafsóknarnefnd.
247

 Þar sem ákvörðun um gjafsókn er tekin af ráðherra sem æðsta 

stjórnvaldi
248

 er engin kæruheimild í kjölfar þeirrar ákvarðanatöku. Í dönskum rétti hefur 

síðan 1. janúar 1996 verið hægt að kæra ákvarðanir Civilstyrelsen um gjafsókn til 

kærunefndar.
249

 Nefndin var sett á stokk með breytingarlögum á dönsku réttarfarslögunum
250

 

og var setning hennar hluti af almannaþjónustu.
251

 Kærunefndin er sjálfstæð nefnd sem er 

hvorki hluti af dómstólum né stjórnsýslunni en samanstendur þó af hvoru tveggja dómurum 

og lögmönnum.
252

 Niðurstaða nefndarinnar er lokaniðurstaða í málinu og verður henni ekki 

áfrýjað frekar. Í þeim tilfellum þar sem nefndin er sótt fyrir dómstólum vegna ákvarðana sem 

nefndin tekur hafa dómstólar í raun engan rétt til að taka nýja ákvörðun í málinu. Dómstólar 

hafa hins vegar heimild til að skoða hvort ákvörðunin var lögmæt og byggð á lögmætum 

sjónarmiðum.
253

 Kærunefndin er undanþegin málefnasviði danska umboðsmannsins og getur 

hann því ekki veitt athugasemdir um starfsemi hennar.
254

 Þær gjafsóknarbeiðnir sem heyra 

undir Civilstyrelsen samkvæmt lögunum geta því annað hvort verið kærðar til umræddar 

kærunefndar eða til umboðsmanns danska þingsins. Þau mál sem ber að kæra til kærunefndar 

getur umboðsmaður ekki tekið til skoðunar og en á móti kemur að þau mál sem ekki eru tæk 

til áfrýjunar til kærunefndar getur umboðsmaður endurskoðað.
255

  

Þar sem hvort tveggja ráðuneytið og dómstólar hafa heimild samkvæmt norskum 

gjafsóknarlögum að veita gjafsókn eða ókeypis réttarhjálp er hvort tveggja ákvæði um 
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kvartanir í þeim tilvikum sem ráðuneytið tekur ákvörðun um gjafsókn og svo áfrýjun ef 

dómstólar taka ákvörðun um gjafsókn. Hægt er að kvarta undan ákvörðunum teknum á 

grundvelli laganna til ráðuneytisins sem tekur áframhaldandi ákvörðun í málinu. Ákvörðun 

ráðuneytisins er ekki hægt að áfrýja. Þær ákvarðanir sem teknar eru af dómstólum má svo 

áfrýja til áfrýjunardómstóla.
256

 

Þá er eins og fyrr segir möguleiki til áfrýjunar eða kæru á ákvörðun gjafsóknar hvort 

tveggja í finnskum sem og sænskum gjafsóknarlögum. Í kjölfar þess er augljóst að í íslenskri 

réttarframkvæmd sé ekki í samræmi við löggjöf á Norðurlöndunum þegar kemur að heimild 

til áframhaldandi meðferðar á gjafsóknarmáli eftir að fyrsta ákvörðun í málinu hefur verið 

tekin.  
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 Sjá nánar 26. og 27. gr. norsku gjafsóknarlaganna. 
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6 Lokaorð 

Gjafsókn er í sinni einföldustu mynd þegar ríkið greiðir fyrir málsókn eða málsvörn aðila 

máls fyrir dómstólum. Um er að ræða grundvallarúrræði fyrir efnaminni aðila sem telja sig 

þurfa að höfða mál fyrir dómstólum eða taka til varna í málum sem höfðuð eru gegn þeim. 

Ákveðin skilyrði þarf að uppfylla svo heimilt sé að veita gjafsókn. Þau skilyrði teljast eðlileg 

svo hægt sé með einhverju móti að útiloka þá sem gætu alla jafna staðið straum af þeim 

kostnaði sem fylgir því að reka dómsmál.  

Rétturinn til aðgangs að dómstólum er tryggður hvort tveggja í MSE og í stjórnarskrá 

lýðveldisins Íslands. Sökum þess að málaferli fyrir dómstólum geta verið kostnaðarsöm getur 

bágur efnahagur fólks staðið í vegi fyrir því að rétturinn til aðgangs að dómstólum sé virkur. 

Það var á þeim grundvelli sem MDE dæmdi í máli Airey gegn Írlandi, 9. október 1979 

(6289/73). Dómurinn taldi að írska ríkið væri í raun að brjóta á rétti einstaklinga til aðgangs 

að dómstólum með því að hafa engin úrræði til gjafsóknar í einkamálum í landslögum sínum. 

Í ljósi þessa dóms virðist hvíla á ríkjum jákvæð athafnaskylda til að sjá til þess að umræddur 

réttur sé ekki skertur og jafnræðis sé gætt. Íslenska ríkið hefur með lögum nr. 91/1991 sett 

afmörkuð ákvæði um gjafsókn sem ættu að miða að því að slík athafnaskylda sé uppfyllt. 

Samkvæmt XX. kafla eml. getur ráðherra veitt gjafsókn að undanfarinni umsókn þess efnis 

að uppfylltum tilteknum skilyrðum. Það er óundanþægt skilyrði gjafsóknar að umsækjandi 

hafi tilefni til málshöfðunar eða málsvarnar samkvæmt 1. mgr. 126. gr. eml. Gjafsóknarnefnd 

hefur lagt áherslu á að ríkar kröfur skuli gera við mat á umræddu skilyrði þar sem um 

undantekningu sé að ræða á þeirri meginreglu að aðilar máls kosti dómsmálin sín sjálfir. Þó 

ber að hafa í huga að gjafsóknarúrræði greiðir aðgang að dómstólum sem teljast til 

mannréttinda og því verður að telja allan vafa um það hvort tilefni til málshöfðunar sé til 

staðar gjafsóknarbeiðanda í hag. Telja verður að það sé ekki nema bersýnilegt sé af 

staðreyndum málsins, fordæmum og lagareglum, að málstaður umsækjanda sé tapaður, að 

gjafsóknarnefnd geti talið að ekki sé nægjanlegt tilefni til málshöfðunar eða málsvarnar.  

Skilyrði a. liðar 1. mgr. 126. gr. eml. um að það yrði umsækjanda fjárhagslega ofviða að 

greiða kostnað af málsókn eða málsvörn, helst í hendur við grunnmarkmið 

gjafsóknarúrræðisins. Þar sem um úrræði fyrir efnaminni einstaklinga er að ræða liggur 

beinast við að umsækjandi þurfi að sýna fram á að hann geti ekki staðið undir kostnaði 

dómsmáls áður en honum er veitt gjafsókn. Þó ber að velta því upp hvernig mat á því hvort 

málskostnaður verði umsækjanda fjárhagslega ofviða fer fram og hvernig viðmiðunarfjárhæð 

reglugerðar nr. 45/2008 er ákveðin. Ljóst er að sú viðmiðunarfjárhæð er heldur lág og mætti 
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segja að gjafsóknarúrræðið væri því bókstaflega ætlað þeim sem sjá sér alls ekki fært um að 

standa straum af kostnaði málaferla. Því má velta upp hvort það myndi samræmast betur 

réttaröryggi einstaklinga að líta til danskrar löggjafar og uppfæra árlega þá 

viðmiðunarfjárhæð sem stendur hverju sinni. Þá væri hægt að taka mið af framkvæmd 

gjafsóknar árið áður ásamt því að líta til þróunar kaupmáttar ráðstöfunartekna einstaklinga í 

ljósi verðlagsþróunar. Á heildina litið er mat gjafsóknarnefndar á fjárhag gjafsóknarbeiðanda 

í takt við lög og reglur enda er ljóst að nefndin lítur ekki á fyrrnefnda viðmiðunarfjárhæð sem 

meitlaða í stein heldur metur hún fjárhagsgetu umsækjanda í heild sinni. 

Í ljósi þess hve matskenndur b. liður 1. mgr. 126. gr. um skilyrði gjafsóknar að úrlausn 

máls gjafsóknarbeiðanda hafi verulega almenna þýðingu eða varði miklu fyrir atvinnu, 

félagslega stöðu og aðra hagi hans telur höfundur að rökstuðningur um beitingu hans skipti 

höfuðmáli. Á grundvelli athugunar á umsögnum gjafsóknarnefndar virðist nefndin ekki telja 

nauðsynlegt að rökstyðja veitingu gjafsóknar nema um einhverskonar vafatilvik sé að ræða. 

Samkvæmt 1. tölul. 2. mgr. 21. gr. ssl., er ekki þörf á rökstuðningi ákvörðunar ef fallist er á 

beiðni umsækjanda að fullu. Þó verður að telja að nánari rökstuðningur væri æskilegur en 

einungis sú staðhæfing að fallist sé á kröfu umsækjanda með tilliti til b. liðar. Þá væri skýrara 

í hvaða tilvikum gjafsóknarnefnd telur að veita eigi gjafsókn á grundvelli b. liðar og hvenær 

ekki. Þá er það skoðun höfundar að í þeim málum þar sem gjafsókn hefur verið synjað á 

grundvelli b. liðar hafa synjanir ekki verið rökstuddar á fullnægjandi hátt. Í samræmi við 2. 

málsl. 1. mgr. 22. gr. ssl. verður að teljast ábótavant að vísa eingöngu í hagi umsækjanda, 

málsatvik eða gögn sem lögð voru fyrir nefndina án þess að tilgreina nánar á hvaða 

sjónarmiðum nefndin byggir niðurstöðu sína. 

Ákvörðun ráðherra um veitingu gjafsóknar verður ekki kærð innan stjórnsýslunnar. Því er 

engin kæruheimild til staðar fyrir gjafsóknarbeiðanda þegar ákvörðun ráðherra liggur fyrir. Í 

löggjöf nágrannaríkja Íslands er í flestum tilvikum heimilt að kæra ákvörðun um gjafsókn til 

kærunefndar. Þó gjafsóknarbeiðandi hafi tækifæri til að biðja um endurskoðun á máli sínu hjá 

gjafsóknarnefnd skv. 24. gr. ssl. verður það aðeins gert ef ný gögn eða upplýsingar hafa 

borist eða aðstæður umsækjanda hafa breyst. Það er því ekki endurskoðun á fyrri ákvörðun 

sem tekin var heldur endurskoðun á aðstæðum gjafsóknarbeiðanda og hvort þær breytingar 

sem hafa átt sér stað leiði til þess að skilyrði gjafsóknar séu uppfyllt. Er slík endurskoðun því 

ekki sambærileg endurskoðun æðra stjórnvalds á ákvörðun lægra setts stjórnvalds í formi 

kæru.  

Að lokum ber að ítreka þann mismun sem er á norrænni og íslenskri framkvæmd 

varðandi opinbera réttaraðstoð. Í nágrannalöndum Íslands er úrræði fyrir aðila til að leita sér 
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ókeypis lögfræðiaðstoðar í formi munnlegrar ráðgjafar um rétt sinn og úrræði sem standa 

honum til boða. Slík úrræði eru til þess fallin að stuðla að lausn lagalegra vandamála áður en 

þau stigmagnast. Telja verður að ýmsu sé ábótavant í þessum efnum í íslenskri löggjöf. Í því 

samhengi má nefna að ef frumvarp til laga um opinbera réttaraðstoð frá árinu 1990 hefði 

orðið að lögum hefðu einstaklingar aðgang að slíkri lögfræðiaðstoð. 
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