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Ágrip 

Í ritgerð þessari er fjallað um réttmætar væntingar og eignarétt í skipulagsmálum. Ákvarðanir 

í skipulagsmálum snúa oft ekki bara að einum manni þar sem þessar ákvarðanir geta haft áhrif 

á nábýlisrétt borgara. Farið er yfir þau skilyrði sem þurfa að vera fyrir hendi til að sjónarmiðið 

um réttmætar væntingar geti átt við. Þá er fjallað um þær ákvarðanir sem teknar eru í 

skipulagsmálum og þá ráðið í það hverskonar ákvarðanir er um að ræða og þá hvaða 

lagareglur eiga við í þeim ákvörðunum. Í seinni hluta ritgerðarinnar er svo fjallað um eignarétt 

í skipulagsmálum. Farið verður yfir þær takmarkanir sem skipulagsmál setja eignarétti manna 

og þau úrræði sem hægt er grípa til ef ákvarðanir í skipulagsmálum reynast ólögmætar. Í 

gegnum umfjöllunina um eignaréttinn í skipulagsmálum verður reynt að hafa til hliðsjónar  

umfjöllunina um réttmætar væntingar í þeim tilgangi að sjá hvort og þá hvernig það sjónarmið 

getur haft áhrif í skipulagsmálum. 



 

 
 

Formáli höfundar 

Eftirfarandi ritgerð er lokaverkefni við meistaranám í lögfræði við Háskólann á Bifröst. Áhugi 

á viðfangsefni verkefnisins kviknaði þegar höfundur sat í tíma í stjórnsýslurétti II, sem 

kenndur var í ML námi við Háskólann á Bifröst. Var þar til umræðu dómur sem vakti áhuga 

höfundar á ritgerðarefninu. Í dómi Hæstaréttar nr. 32/2008 var niðurstaðan sú að 

byggingarleyfi var dæmt ólögmætt og leyfishafi skyldaður til að fjarlægja hina ólögmætu 

byggingu. Fannst höfundi það ansi íþyngjandi krafa á hendur framkvæmdaraðila. Vakti það  

höfund til umhugsunar um hvenær framkvæmdaraðili getur treyst viðkomandi stjórnvaldi 

þannig að honum sé óhætt að hefja framkvæmdir án þess að eiga það á hættu að þurfa að 

fjarlægja bygginguna á síðari stigum. Eitt af því sem einnig var fjallað um í stjórnsýslurétti II 

voru réttmætar væntingar, en aðeins í litlu mæli. Vildi því höfundur kanna það hvenær hægt 

væri að byggja á réttmætum væntingum, á þá sérstaklega í þeim aðstæðum þar sem 

byggingarleyfi reynist ólögmætt. Þá kviknaði áhugi á eignaréttarhlutanum þegar höfundur sat 

tíma í eignarétti II við ML námið. En þá kom upp umræða um dóm sem svipar til áðurnefnds 

dóms nr. 32/2008, en þá var umræðan tekin út frá nábýlisrétti. Vildi því höfundur reyna að 

kanna þessi tvö sjónarmið í skipulagsmálum og samspil þeirra. 

Ritgerð þessi var unnin undir handleiðslu leiðbeinanda míns, Daníels Isebarn Ágústssonar 

Hæstaréttarlögmanns. Vil ég koma á fram þakklæti til hans fyrir uppbyggilega gagnrýni og 

góða leiðsögn varðandi uppbyggingu ritgerðarinnar. Þá vil ég einnig þakka Ísaki Gunnarssyni 

fyrir hjálp við þýðingu, og einnig vil ég koma á framfæri þakklæti til Hilmars Vilbergs 

Gylfasonar og Ragnheiðar Morgan fyrir yfirlestur og ábendingar varðandi uppsetningu 

ritgerðarinnar. 
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1 Inngangur 
Í þessu ritgerðarkorni er ætlunin að fjalla um samspil réttmætra væntinga og eignarrétts í 

skipulagsmálum. Með setningu skipulags- og byggingarlaga nr. 73/1997 var skipulagsvaldið 

fært frá ríki til sveitarfélaga. Má því segja að með setningu þeirra laga hafi sveitarfélögunum 

verið fengið ákveðið stjórntæki til að ákveða hvernig byggð ætti að rísa innan síns 

sveitarfélags. Þó svo að það hafi verið talin eðlileg þróun að sveitarfélögunum hafi verið 

fengið þetta vald til að ráða skipulagsmálefnum sjálf þá geta ákvarðanir í þeim efnum haft 

áhrif á eignarrétt íbúa sveitarfélaga. Viðurkennd hefur verið nauðsyn þess að setja eignarétti 

ákveðnar skorður með lögum. Því skiptir það máli þegar teknar eru ákvarðanir á sviði 

skipulagsmála að þær séu rétt teknar í lagalegum skilningi, þar sem ákvarðanir sem ekki eru 

lögmætar geta verið ógiltar af hálfu dómstóla hér á landi. Þar af leiðandi skiptir það máli fyrir 

viðtakanda ákvörðunar eða leyfishafa, að stjórnvald hafi tekið ákvörðun á réttum lagalegum 

grunni þannig að hann eigi ekki á hættu að ákvörðunin verði ógild að þar til bærum aðilum. Ef 

ákvörðun er ógild er hægt að krefjast þess að leyfishafi fjarlægi hina ólögmætu framkvæmd. 

Sú ákvörðun getur því verið ansi íþyngjandi fyrir leyfishafa, þá sér í lagi ef hann telur sig vera 

að hefja framkvæmdir á grundvelli lögmæts leyfis. Getur það því skipt bæði fasteignaeigendur 

og leyfishafa máli að ákvörðun sé tekin á réttum lagalegum grunni.  

Í því skyni að meta hvort ákvarðanir í skipulagsmálum séu lögmætar hefur einna helst verið 

litið til eftirfarandi sjónarmiða. Í fyrsta lagi er það sjónarmið fasteignaeiganda eða 

nábýlisréttar, þ.e. hversu langt lögin ganga í því að vernda eignarrétt fasteignaeiganda. Í öðru 

lagi er sjónarmið leyfishafa, þ.e. hvort og þá hvenær þeir geti haldið ákvörðun að stjórnvaldi 

þrátt fyrir að ákvörðun sé haldin lagalegum annmarka. Þriðja sjónarmiðið er sjónarmið 

sveitarstjórna er veita leyfin, þ.e. ákvörðunarréttur þeirra til að ráða skipulagsmálefnum sínum 

sjálf. 

Verður því leitast við að skýra þessi sjónarmið og þá hvort eða hvernig þau eiga við í 

skipulagsmálum. Fjallað verður almennt um réttmætar væntingar og reynt að útskýra það 

hvenær hægt er að halda niðurstöðu stjórnvalds að því. Þá verður fjallað um þær ákvarðanir 

sem teknar eru í skipulagsmálum, þ.e. um hverskonar ákvarðanir er að ræða þar sem 

mismunandi reglur geta gilt eftir því hverskonar ákvarðanir eru teknar. Þá verður aðeins 

fjallað um ógildingu stjórnvaldsákvarðanna. Megin umfjöllunin verður svo um eignarétt og 

ákvæði skipulagslaga er snúa beint eða óbeint að eignaréttindum íbúa sveitarfélaga. Þá verður 

fjallað um þau þvingunarúrræði sem til greina koma þegar ákvarðanir í skipulagsmálum eru 
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ógildar. Í gegnum umfjöllunina um eignarréttinn verður athugað hvort sjónarmið um 

réttmætar væntingar geti átt við mat um hvort ógilda eigi ákvörðun. Við umfjöllun þessa 

verður dómaframkvæmd Hæstaréttar skoðuð og athugað til hvaða sjónarmiða hann lítur og 

byggir á í sínum niðurstöðum. Í gegnum umfjöllunina verður fjallað um áhrif hinna nýju 

skipulagslaga nr. 123/2010 og laga um mannvirki nr. 160/2010 og fordæmisgildi dóma 

Hæstaréttar í skipulagsmálum. En flestir dómar Hæstaréttar um skipulagsmál varða atvik sem 

áttu sér stað í gildistíð eldri skipulags- og byggingarlaga nr. 73/1997, þegar þetta er skrifað. 
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2 Lög um skipulagsmál 
Lög um skipulag má rekja aftur til ársins 1921, en þá voru samþykkt lög nr. 55/1921 um 

skipulag kauptúna og sjávarþorpa. Frumvarpið að þeim lögum var fyrst borið fram í neðri 

deild þingsins af þingmönnum á Alþingi árið 1917 og var því vísað til landsstjórnarinnar og 

henni falið að undirbúa málið í samráði við sérfræðinga á því sviði. Tilgangur frumvarpsins 

var að tryggja betur, en þá var, nauðsynlegar endurbætur á skipulagi kauptúna og 

sjávarþorpa.
1
  

Mörg lagaákvæði höfðu verið sett með sama markmiði, m.a. lög um byggingarsamþykktir frá 

20. okt. 1905 en í 6. gr. þeirra laga var byggingarnefndum bæja falið að láta gera 

skipulagsuppdrætti af bæjum eins fljótt og auðið var og bæjarstjórnir áttu að sjá um skipulag 

bæjanna. Þó svo þau lög hefðu verið talin betri en engin, þá var talið að þau væru byggð á 

röngum forsendum, þ.e. að þau legðu störf á herðar bæjarstjórnum sem alls ekki voru til þess 

hæfar. Bæjarstjórnarmenn höfðu fæstir meiri kunnáttu um skipulag bæja en t.d. úrsmíði eða 

læknisfræði og þar af leiðandi leiddu bæjarstjórnir það hjá sér að gera skipulagsuppdrætti af 

bæjum, með örfáum undantekningum. Þó svo að lögunum hefði verið stranglega fylgt þá var 

það talið hverjum manni ofvaxið að ráða fram úr skipulagi bæja stóráfallalaust, nema þeim 

sem hefði staðgóða sérþekkingu á málinu. Reynslan úr Reykjavík sýndi það, þó svo þar væri 

um fleiri menn að velja en annarsstaðar. Þrátt fyrir lögin frá 20. okt. 1905 var skipulag bæja 

talið vera ruglingslegt. Byggingarnefndir bættu við götum eftir skammtímaþörfum, án þess að 

hugsa um heildina, og í smábæjum var það oft hending ein eða hagur einstakra manna sem 

réði miklu um skipulagið.
2 

Í fyrsta kafla laga nr. 55/1921 var fjallað um mælingu bæja sem ekki var nýmæli. Í öðrum 

kafla um skipulagsuppdrætti. Voru tvær mikilvægar breytingar á þáverandi fyrirkomulagi. Sú 

fyrri var að fela landsstjórninni framkvæmd á skipulagsuppdráttum, og sú seinni var að 

skipulag bæjanna skyldi gert af manni sem hefði sérþekkingu og vit í þeim efnum. Þriðji kafli 

laganna fjallaði svo um breytingar á skipulagi bæja og eftirlit með þeim. Þar var talið að 

tryggja þyrfti að breytingar yrðu gerðar með fullri forsjá og að tryggt væri að bæjarstjórnir 

vikju ekki frá skipulagsuppdrætti af handahófi. Talið var að hæfur maður þyrfti að gegna því 

hlutverki að hafa eftirlit með framkvæmdum bæjanna. Fjórði kaflinn fjallaði svo um 

eignarnám og skaðabætur.
3 

                                                           
1
 Alþingistíðindi. 1920 A. Þskj. nr. 6, bls. 81  

2
 Alþingistíðindi. 1920 A. Þskj. nr. 6, bls. 81  

3
 Alþingistíðindi. 1920 A. Þskj. nr. 6, bls. 81 - 83  
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Lögum nr. 55/1921 var síðar breytt nokkrum sinnum og var oftast um minni háttar breytingar 

að ræða nema árið 1938 en þá var stofnaður vísir að embætti skipulagsstjóra með lögum nr. 

64/1938. Ný skipulagslög litu svo dagsins ljós með lögum nr. 19/1964 en þá hafði lengi legið 

við að lögin sem þá voru í gildi yrðu endurskoðuð enda viðhorf breyst frá því eldri lögin voru 

sett. Fólksfjölgun var orðin mikil á skipulagsskyldum stöðum og byggingarstarfsemi aukist 

sem og bílaeign landsmanna. Hafði slík endurskoðun laganna staðið allt frá árinu 1948 þegar 

fyrst kom fram frumvarp til nýrra skipulagslaga. Árið 1960 fól félagsmálaráðuneytið 

skipulagsnefnd að endurskoða frumvarp frá 1958. Páll Líndal lögfræðingur var fenginn til að 

aðstoða nefndina og var einnig haft sérstakt samráð við Vagn Rud Nielsen skrifstofustjóra 

danska húsnæðismálaráðuneytisins og lét hann í té sérstaka álitsgerð um það frumvarp. Úr 

varð að nýtt frumvarp kom fram árið 1961 og var það byggt á álitsgerð Vagn Rud Nielsen um 

hið gamla frumvarp. Einnig var höfð hliðsjón af erlendri löggjöf sem og af fenginni reynslu 

hérlendis á sviði skipulagsmála.
4
 Lögin tóku svo einhverjum breytingum í meðförum þingsins 

en úr varð að samþykkt voru lög nr. 19/1964.  

Á 121. löggjafarþingi árið 1996 var lagt fyrir á Alþingi frumvarp til skipulags og 

byggingarlaga. Var þá talið ástæðulaust að greina skipulagslög frá 1964 og byggingarlög frá 

1978 í tvenns konar lög þar sem þessi málefni væru svo samtengd. Væri það  til einföldunar 

og setja þessa málaflokka saman í ein lög, samkvæmt athugasemdum með frumvarpinu. Í því 

voru helstu breytingar frá þágildandi lögum nr. 19/1964 að aukið vald var fært til 

sveitarfélaga. Skilgreind voru í frumvarpinu mismunandi stig skipulagsáætlana sem höfðu 

aðeins verið skilgreind í reglugerð. Lagt var til að skipulagsstjórn ríkisins yrði lögð niður og 

áttu sveitarfélögin og Skipulagsstofnun að taka við verkefnum hennar. Einnig átti að leggja 

niður embætti skipulagsstjóra ríkisins og í staðinn kæmi ný stofnun, Skipulagsstofnun sem 

færi bæði með skipulags og byggingarmál. Þá átti að setja á fót úrskurðarnefnd sem kveða átti 

upp úrskurði í ágreiningsmálum og kærum í stað umhverfisráðherra. Eins voru lagðar til 

nokkrar breytingar á skipulagsgjaldi.
5
 Fór frumvarp þetta í gegnum fyrstu umræðu í þinginu 

og var svo vísað til umhverfisnefndar. Eftir ítarlega umfjöllun nefndarinnar lagði hún til 

umfangsmiklar breytingar á frumvarpinu.
6
 Voru þær breytingar samþykktar og var svo 

frumvarpið samþykkt sem lög nr. 73/1997 sem tóku gildi 1. janúar 1998. Lögin voru alls 62. 

greinar, fyrir utan bráðabirgðarákvæðin, og margar þeirra greina fjölluðu m.a. um 

                                                           
4
 Alþingistíðindi. 1961 A. Þskj. nr. 377, bls. 1087 – 1089. 

5
 Frumvarp til skipulags- og byggingarlaga, þskj. 101, 98. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 

http://www.althingi.is/altext/121/s/0101.html. [Sótt á vefinn 26.2.2013] 
6
 Breytingatillögur við frumvarp til skipulags- og byggingarlaga, þskj. 1168, 98. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, 

slóð: http://www.althingi.is/altext/121/s/1168.html. [Sótt á vefinn 26.2.2013]  

http://www.althingi.is/altext/121/s/0101.html
http://www.althingi.is/altext/121/s/1168.html


 

5 
 

uppbyggingu á skipulags- og byggingarmálum. Var þar t.d.fjallað um Skipulagsstofnun sem 

var ný stofnun sem fór með skipulags- og byggingarmál.  

Með setningu skipulags og byggingarlaganna nr. 73/1997
7
 var skipulagsvaldið fært frá ríkinu 

til sveitarfélaganna. Eldri lög gerðu ráð fyrir að sveitarstjórnir fengju aðeins tillögu að 

skipulagi til umsagnar, sem skipulagsstjóri hafði gert, sem var svo samþykkt af hálfu 

skipulagsstjórnar ríkisins. Frumkvæði að gerð skipulagsáætlunar og ábyrgð á því var því í 

höndum skipulagsstjórnar og skipulagsstjóra ríkisins. Samkvæmt SBL var þessi ábyrgð og 

frumkvæði að gerð skipulagsáætlana færð frá ríkinu yfir til sveitarfélaganna og átti að vera 

stjórntæki sveitarfélaganna til að hafa áhrif á þróun og mótun byggðar í hverju sveitarfélagi.
8
Í 

SBL var gert ráð fyrir þrenns konar skipulagsáætlunum. Það er svæðisskipulagi, aðalskipulagi 

og svo deiliskipulagi. 

Ráðist var í heildarendurskoðun á skiplags- og byggingarlögum nr. 73/1997, með síðari 

breytingum, vorið 2002. Stóð sú vinna lengi yfir og tóku hin nýju skipulagslög nr. 123/2010 

ekki gildi fyrr en 1. janúar 2011. Við endurskoðun á lögunum var ákveðið að taka mið af 

reynslu af framkvæmd gildandi laga. Þá var ákveðið að skipta lögunum, þannig að ákvæði 

laganna um byggingar og brunavarnir yrðu sett í sérstök lög, byggingarlög, og skipulagsmál 

yrðu sett í sérstök lög, skipulagslög. Meðfram því að taka mið af framkvæmd gildandi laga þá 

hafði nefndin, sem var með frumvarpið í smíðum, m.a til hliðsjónar að skilgreina bæri með 

skýrari hætti mismunandi hlutverk skipulagsáætlana til að koma í veg fyrir skörun þeirra, 

tryggja eðlilegt samræmi og samspil milli skipulagsstiga og auka skilvirkni og sveigjanleika í 

skipulagsgerð, jafnframt því að auka samráð og kynningu við gerð skipulagsáætlana bæði 

gagnvart almenningi og opinberum aðilum. Þá fjallaði nefndin um verkaskiptingu milli ríkis 

og sveitarfélaga.
9
 

  

                                                           
7
 Hér eftir SBL. 

8
 Frumvarp til skipulags- og byggingarlaga, þskj. 101, 98. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 

http://www.althingi.is/altext/121/s/0101.html. [Sótt á vefinn 26.2.2013] 
9
 Frumvarp til skipulagslaga, þskj. 742, 425. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 

http://www.althingi.is/altext/138/s/0742.html. [Sótt á vefinn 26.2.2013] 

http://www.althingi.is/altext/121/s/0101.html
http://www.althingi.is/altext/138/s/0742.html
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3 Réttmætar væntingar og skipulagsmál. 
Réttmætar væntingar í stjórnsýslurétti er hugtak sem að ekki hefur verið skrifað mikið um hér 

á landi. Þó er þetta hugtak sem heyrist æ oftar, þá bæði í stjórnsýslurétti og í 

stjórnskipunarrétti. Hugtak þetta nær yfir það sjónarmið hvenær hægt er að halda 

stjórnvöldum að niðurstöðu sinni og gildir þá einu hvort niðurstaðan eigi við 

stjórnvaldsákvarðanir eða stjórnvaldsfyrirmæli.
10

 Tengsl réttmætra væntinga til skipulagsmála 

snýr því bæði að viðtakanda stjórnsýsluákvörðunar, þá t.d. í formi ákvörðunar um 

byggingarleyfi og framkvæmdarleyfi, og að fyrirmælum stjórnvalda sem birtast t.d. í formi 

deiliskipulags og aðalskipulags. Þá getur það einnig tekið til eigenda fasteigna í nágrenni 

framkvæmda eða nábýlisréttar. Í þeim tilgangi að skýra hvenær borgarar geta borið fyrir sig 

réttmætar væntingar þegar kemur að ákvörðunum stjórnvalda verður að skýra hugtakið nánar. 

3.1 Hvenær geta réttmætar væntingar orðið til? 
Aðgerðir stjórnvalda, hvort þær séu í formi munnlegra yfirlýsinga eða í formi ívilnandi 

ákvarðana geta notið réttarverndar. Réttmætar væntingar má því skilgreina með eftirfarandi 

hætti: 

Væntingar til stjórnsýslunnar þurfa að byggja á skýrri heimild sem borgarinn hefur fengið frá 

stjórnsýslunni.
11 

Væntingar til stjórnvaldsins eru í grunninn huglægar á meðan lögin eða rétturinn er í eðli sínu 

hlutlægur. Þó er þetta ekki alltaf svo einfalt.
12 

Til þess að væntingar geti notið réttarverndar verða þær að vera raunverulega til staðar. 

Vænting er huglægt skilyrði sem vísar til upplifunar viðkomandi aðila til ákveðins 

framtíðarsambands. Í framkvæmd getur oft reynst erfitt að sanna það að viðkomandi hafi 

myndað sér huglægar væntingar, en á sama máta getur verið erfitt, ef ekki erfiðara, að leggja 

sönnur á að þær séu ekki til staðar. Því er nauðsynlegt að kynna sér þær aðstæður sem fyrir 

hendi eru, eða þær væntingar sem borgarar gætu hafa myndað sér vegna aðgerða 

stjórnvalda.
13

  

                                                           
10

 Søren H. Mørup (2005). Berettigede forventninger i forvaltningsretten. Bls. 136. 
11

 Søren H. Mørup (2005). Berettigede forventninger i forvaltningsretten. Bls. 136. Er þetta þýtt frá höfundi, en á 

dönsku hljóðar skilgreiningin svo: Det skal foreligge en forventning foranlediget af en forvaltningsmyndighed, 

og det skal være berettiget, at borgeren har fået den pågældende forventning. 
12

 Søren H. Mørup (2005). Berettigede forventninger i forvaltningsretten. Bls. 136. 
13

 Søren H. Mørup (2005). Berettigede forventninger i forvaltningsretten. Bls. 136 – 137. 
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Tilfelli geta komið upp þar sem einungis hafi legið fyrir huglæg vænting viðkomandi til 

stjórnvalds en engar hlutlægar forsendur hafi legið fyrir, svo sem yfirlýsingar stjórnvalds eða 

að stjórnvald hafi gefið eitthvað í skyn sem gæti hafa skapað væntingar hjá viðkomandi. Þrátt 

fyrir það verður vænting að hafa verið raunverulega til staðar hjá viðkomandi, meðvituð eða 

ómeðvituð, til þess að geta notið réttarverndar. Í reynd mun því matið á væntingunum alltaf 

byggja á því hvers konar væntingar, atburðir eða yfirlýsingar stjórnvalds geti skapað. Við mat 

á réttmæti væntinganna verður einnig að líta til þess hvort þær hafi yfir höfuð verið til staðar 

eða geti hafa verið til staðar hjá viðkomandi. Því þarf að hlutgera  hinar huglægu væntingar til 

þess að geta beitt þeim í framkvæmd og til þess að þær geti notið réttarverndar. Í fyrsta lagi þá 

þurfa væntingarnar að hafa verið til staðar hjá viðkomandi borgara. Borgarinn getur því ekki 

myndað sér væntingar til einhvers sem hann vissi ekki af, eins og t.d. innanhúsupplýsinga eða 

ákvarðana sem eingöngu hafa verið ræddar í viðkomandi stofnun, og þar af leiðandi aðeins 

starfsfólk þessarar stofnunar sem bjuggu yfir þeim upplýsingum. Venjulega öðlast ákvörðun 

fyrst réttaráhrif við birtingu ákvörðunar og liggur það í augum uppi að slíkt eigi við þegar 

stjórnvald vill framfylgja stjórnvaldsákvörðun. Þá er það einnig augljóst að ákvörðun getur 

aðeins orðið gild gagnvart þriðja aðila þegar hún hefur verið birt
14

.  

Það er hins vegar spurning, þegar um er að ræða ívilnandi ákvörðun, hvort ákvörðunin bindi 

aðila máls í þeim skilningi að ekki verði unnt að snúa ákvörðuninni við, heldur verði einungis 

mögulegt að afturkalla hana eða ógilda, samkvæmt reglum stjórnsýsluréttar, ef breyta eigi 

ákvörðuninni, þrátt fyrir að ákvörðunin hafi ekki verið birt opinberlega heldur t.d. aðeins 

tilkynnt aðila munnlega.15  

Ef aðili skilur það sem svo að tekin hafi verið ákvörðun í máli hans, sem hann geti reitt sig á 

og hagað gerðum sínum eftir, þá er formleg tilkynning um ívilnandi ákvörðun ekki forsenda 

þess að ákvörðunin verði bindandi, í þeim skilningi að henni verði ekki snúið við. Það skiptir 

þó máli hver það er sem veitir borgaranum væntingarnar, þ.e. hvort það er ræstingarfólkið eða 

bæjarstjórinn hjá viðkomandi stjórnvaldi sem tilkynnir viðkomandi um ákvörðunina.
16

 Það 

                                                           
14

 Søren H. Mørup (2005). Berettigede forventninger i forvaltningsretten. Bls. 137 – 138. 
15

 Søren H. Mørup (2005). Berettigede forventninger i forvaltningsretten. Bls. 138. 
16

 Søren H. Mørup (2005). Berettigede forventninger i forvaltningsretten. Bls. 139. Hér nefnir höfundur dæmi í 

FOB 2000.520. EN í því máli hafði sveitarstjórnarnefnd komist að þeirri niðurstöðu að veita ætti undanþágu 

vegna leyfis til byggingar á bílskúr. Daginn eftir tilkynnti fulltrúi sveitarstjórnarnefndarinnar hlutaðeigandi 

munnlega um ákvörðunina og að hann mætti vænta þess að fá bréf frá sveitarfélaginu til staðfestingar. En áður 

en undanþágan var veitt skriflega og send viðkomandi skipti sveitarstjórnarnefndin um skoðun og afturkallaði 

leyfið. Umboðsmaður áleit að ákvörðunin hafi verið tilkynnt viðkomandi með bindandi hætti af hálfu 

sveitarstjórnarinnar og þar sem forsendur afturköllunarinnar hafi þegar legið fyrir sveitarstjórninni þegar 

undanþágan var veitt væri ekki hægt að byggja afturköllunina á þeim. Þá voru það ein rökin í málinu að fulltrúi 
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getur því jafnvel ráðið úrslitum um það hvort stjórnvaldsákvörðun teljist gild ef viðtakandinn 

sé í góðri trú um að sá sem tilkynnir ákvörðunina komi fram fyrir hönd stjórnvaldsins og sé 

ekki að fara út fyrir valdsvið sitt með tilkynningunni, þ.e. að viðkomandi hafi heimild til að 

tilkynna með skuldbindandi hætti um ákvörðun sem tekin hefur verið. Að auki getur 

hlutaðeigandi starfsmaður stjórnvalds, sem viðtakandi ákvörðunar hefur verið í sambandi við, 

skapað viðtakandanum væntingar með tilkynningunni, þ.e. að viðtakandinn sé í góðri trú að 

hann sé að starfa innan sinna heimilda og hafi þ.a.l. heimild til að tilkynna slíkt með bindandi 

hætti. Því skiptir það máli hvar viðkomandi starfar innan stjórnvaldsins hvort væntingar geti 

skapast.
17 

Þá eru einnig gerðar kröfur um að borgarinn sé í góðri trú um að stjórnvaldsákvörðunin hafi 

að öðru leyti verið tekin á réttum forsendum og breytist ekki af einhverjum ástæðum. Þannig 

getur borgari ekki borið fyrir sig réttmætar væntingar ef hann hefur náð fram ákvörðun með 

svikum, hótunum eða mútum.
18

 Í Hrd. 2001, bls. 2917 (114/2001) (Heiðargerði), sem verður 

gerð ýtarleg grein fyrir hér síðar í ritgerðinni, var fellt úr gildi byggingarleyfi sem 

húseigandinn hafði fengið og honum gert að fjarlægja hina umdeildu viðbyggingu þar sem 

hann hafi ekki reist hana í góðri trú. Hæstiréttur fór í gegnum það að húseigandinn hafi ráðist í 

breytinguna án þess að uppfyllt væru skilyrði 44. gr. SBL. um útgáfu leyfis og 19. gr. 

byggingarreglugerðar um skil séruppdrátta. Þá hafi honum verið kunnugt um andstöðu 

nágranna sinna vegna framkvæmdanna og mátti vita að þeir gætu kært ákvörðunina innan eins 

mánaðar frá því að þeim var hún kunnug, sem þeir svo gerðu. Framkvæmdir hans voru því 

unnar í heimildarleysi og ekki í góðri trú. Hafði það engin áhrif á niðurstöðuna að byggingin 

var langt komin. 

Ef að ákvörðun er tekin sem veitir borgara leyfi eða ívilnun, sem byggir á óheiðarlegum 

forsendum eða forsendum sem er ábótavant af hálfu borgarans, getur hann ekki borið fyrir sig 

réttmætum væntingum. Í þannig aðstæðum verður borgaranum þó að vera kunnugt um, eða 

honum hafi átt að vera það ljóst, að hann væri að bera fyrir sig rangar eða ekki nægar 

upplýsingar sem gætu haft umtalsverð áhrif á ákvörðunartöku stjórnvaldsins í málinu. Að 

                                                                                                                                                                                     
sveitarfélagsins sem tilkynnti viðkomandi aðila um ákvörðunina munnlega, hefði ekki haft til þess heimild til að 

binda sveitarfélagið, en sá sem tilkynnti um ákvörðunina til viðkomandi var byggingartæknifræðingur eða 

skipulagsfræðingur sem starfaði fyrir sveitarstjórnina. Umboðsmaður tók ekki undir rök sveitarstjórnarinnar og 

yfirvalda vegna þess, en helstu rök  Umboðsmannsins voru þau að bæði hefði sveitarfélagið tilkynnt viðkomandi 

um ákvörðunina og þá mátti sjá vísbendinar þess efnis að sveitarfélagið hafi sjálft litið svo á að viðkomandi hafi 

fengið tilkynninguna um ákvörðunina og því væri hún bindandi fyrir sveitarfélagið. 
17

 Søren H. Mørup (2005). Berettigede forventninger i forvaltningsretten. Bls. 139. 
18

 Søren H. Mørup (2005). Berettigede forventninger i forvaltningsretten. Bls. 140. 
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sama skapi má ætla að borgarinn hafi til þess væntingar að málið hans fái réttmæta meðferð 

hjá stjórnvaldinu. Til viðbótar þessu þá má ætla að ef borgarinn þekkti til aðstæðna sem gæti 

orsakað það að stjórnvaldsákvörðun sé tekin á röngum forsendum, gæti sú 

stjórnvaldsákvörðun ekki verið bindandi. Meiri óvissa gæti þó verið í aðstæðum þar sem 

borgaranum bar að hafa vitað um ákveðnar aðstæður sem hefðu þau áhrif á 

stjórnvaldsákvörðun að niðurstaða hennar hefði verið á annan veg ef gerð hefði verið grein 

fyrir þeim aðstæðum. Þær aðstæður yrðu væntanlegar metnar út frá aðstæðum borgarans, þá 

hvort hann hafi notið aðstoðar við að blekkja stjórnvaldið, eða hvort hann sé sjálfur viðriðinn 

sviksemi, eða hafi jafnvel farið með ósannindi sem tengd væru málinu.
19 

Í þeim tilfellum þegar byggt væri á ósannindum yrði að skoða hvort borgarinn hefði 

sérþekkingu eða sérkunnáttu á viðkomandi sviði svo að hann gæti metið galla og forsendur á 

annan hátt en sá sem ekki hefði þá kunnáttu. Þá yrði einnig að kanna feril málsins og hvort 

hann myndi hafa stutt málsstað hans. Þetta gæti réttlætt það að stjórnvaldsákvörðun yrði ekki 

bindandi.
20 

Þá geta komið upp tilfelli þar sem skoða þarf og meta lagaþekkingu, framkvæmd, meginreglur 

laga, þekkingu á reglugerðum o.fl., þ.e. almenna þekkingu viðkomandi á beitingu laga og 

reglna í viðkomandi aðstæðum. Þar getur matið verið mismunandi eftir því hvort um 

einstakling eða lögaðila sé að ræða. Því getur aðili máls ekki byggt á lögmætum væntingum ef 

ákvörðun er augljóslega andstæð lögum og reglum sem hann veit af eða mátti vita af. En að 

sama skapi á borgarinn að geta gengið út frá því að ákvörðun stjórnvalds sé réttmæt. Ekki er 

hægt að krefjast þess af hálfu borgarans að hann viti hvort ákvörðun er lögmæt eða ekki, og 

þá sérstaklega ef ekki er um að ræða lögfróðan einstakling. Hann á því ekki að líða fyrir það 

að stjórnvald hefi ekki vandað nægjanlega til verks og fylgt málsmeðferðarreglum sem því ber 

að fylgja við töku stjórnvaldsákvarðana. En meta þarf hvert tilfelli fyrir sig.
21 

Þegar stjórnvald ákveður að endurskoða ákvörðun á grundvelli kæru til æðra stjórnvalds, 

getur borgarinn ekki nýtt sér ákvörðun, eða aðlagað sig að henni, þá sérstaklega ef kærufrestur 

er ekki liðinn. Réttmætar væntingar borgarans koma því ekki í veg fyrir að aðrir kæri 

ákvörðun til æðra stjórnvalds.
22 

                                                           
19

 Søren H. Mørup (2005). Berettigede forventninger i forvaltningsretten. Bls. 140 – 142. 
20

 Søren H. Mørup (2005). Berettigede forventninger i forvaltningsretten. Bls. 141. 
21

 Søren H. Mørup (2005). Berettigede forventninger i forvaltningsretten. Bls. 142 – 143. 
22

 Søren H. Mørup (2005). Berettigede forventninger i forvaltningsretten. Bls. 216. 



 

10 
 

Þau skilyrði sem að fjallað hefur verið um hér að framan má því taka saman í stuttu máli í 

eftirfarandi atriðum: 

 Væntingarnar þurfa að vera raunverulega til staðar. 

 Borgarinn þarf að vera í góðri trú og ekki hafa náð ákvörðun fram t.d. með svikum.  

 Borgaranum má ekki vera kunnugt um aðstæður sem geta gert ákvörðun ólögmæta.  

 Og í síðasta lagi þá er ekki hægt að byggja á réttmætum væntingum ef ákvörðun er 

kærð til æðra stjórnvalds og þá sérstaklega ef kærufrestur er ekki liðnn. 

Framangreind skilyrði þurfa vera fyrir hendi svo að borgari geti borið fyrir sig réttmætar 

væntingar vegna ákvarðanna stjórnvalda. 

3.2 Væntingarnar þurfa að vera lögmætar – hlutlægar. 
Það liggur í augum uppi að ekki geta allar væntingar notið réttarverndar. Verða væntingarnar 

að vera lögmæt afleiðing af niðurstöðu stjórnvalds.
23

 Mat um það hvort væntingar eru 

lögmætar eða ekki, felur í sér túlkun á niðurstöðu stjórnvalds og hvers konar væntingar 

viðkomandi geti gert út frá niðurstöðunni sem geti talist lögmætar og njóti þannig 

réttarverndar. Það verður því að skoða yfirlýsingar stjórnvalds og þá hvort er t.d. um að ræða 

stjórnvaldsfyrirmæli eða stjórnvaldsákvörðun, þar sem réttaráhrifin geta verið mismunandi og 

ráðast þá fyrst og fremst á þeim lagaheimildum sem liggja að baki fyrirmælum eða 

ákvörðunar stjórnvalds. Mat á réttaráhrifum er í grunninn ekki byggt á þeim væntingum sem 

ákvörðun getur skapað borgaranum, þrátt fyrir að væntingar sem ákvörðun skapar, geti haft 

áhrif á slíkt mat á endanum. Er hér t.d. átt við hvort borgarinn geti túlkað ákvörðun þannig að 

hún skapi honum ákveðnar væntingar til hennar og hann hagi sér í takt við ákvörðunina. Á 

endanum verður þó alltaf að meta þetta út frá samhenginu á réttaráhrifum í lögfræðilegum 

skilningi og þeim væntingum sem geta skapast fyrir borgarann.
24 

Í Hrd. 2003, bls. 1303 (367/2002) (Skeljatangi) var deilt um gildi byggingarleyfis sem K fékk 

til að reisa hús við Skeljatanga í Reykjavík. Nágrannar K kærðu veitingu leyfisins þar sem 

þeir töldu m.a. að hús E myndi verða hærra en skipulagsskilmálar fyrir svæðið gerðu ráð fyrir 

og úr varð að úrskurðarnefnd skipulags og byggingarmála feldi leyfið úr gildi. Samkvæmt 

skipulagsskilmálunum mátti reisa hús sem næði einni og hálfri hæð á stöllum þar sem 

                                                           
23

 Réttmætar væntingar hafa því einnig verið nefndar lögmætar væntingar, sjá grein Ágúst Stefánssonar (2007). 

Deiliskipulag samkvæmt skipulags og byggingarlögum nr. 73/1997. Bls. 923 og áfram. 
24
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aðstæður leyfðu, en nágrannar E töldu að á viðkomandi lóð mætti aðeins reisa hús sem yrði 

einnar hæðar. Úrskurðarnefndin taldi að óvissa væri um skilning á skipulagsskilmálum og 

beitingu þeirra og það kæmi fram með ýmsum hætti. Meðal annars hvenær aðstæður leyfðu að 

reist yrði eins og hálfs hæðar hús á stöllum. Jafnframt væri óljóst hver aðalgólfplata 

byggingarinnar yrði sem og hvort vegghæðir samræmdist skilmálum. E taldi hins vegar að 

stjórnsýsluframkvæmd á svæðinu leiddi til þess að túlka yrði skipulagsskilmála fyrir svæðið 

rúmt. Hæstiréttur tók undir rök úrskurðarnefndarinnar um að skipulagsskilmálar fyrir svæðið 

væru torskildir. Í skilmálunum var vísað til mats stjórnvalda í sumum greinum, en í öðrum 

greinum yrði að beita hlutlægri skýringu á viðkomandi svæðum og þar af leiðandi veittu þau 

ákvæði ekki svigrúm til matskenndra ákvarðana. Hæstaréttar staðfesti úrskurð 

úrskurðarnefndar skipulags og byggingarmála og taldi að þegar skilmálar fyrir svæðið væru 

skoðaðir í heild myndi hús E ekki uppfylla þær kröfur sem ákvæði byggingarskilmála fyrir 

svæðið settu. Húsið yrði bæði of hátt og á lóð E mætti ekki stalla hús eins og E vildi. Í þessum 

dóm Hæstaréttar má sjá að þegar skipulagsskilmálar eru torskildir hafa nágrannar réttmætar 

væntingar til þess að skilmálar verði ekki túlkaðir rúmt, eins og E vildi í máli þessu, þannig að 

þeir gangi gegn væntingum þeirra um heildaryfirbragð svæðisins. 

Vekur þetta upp þá spurningu hvernig og þá hvort góð trú viðkomandi og reglur, í víðum 

skilningi svo sem innri reglur og reglugerðir o.s. frv., geti haft áhrif á réttmætar væntingar 

aðila. Verður því að skoða þá löggjöf sem ákvörðun tekur til og túlka ákvarðanir með tilliti til 

þeirrar löggjafar.
25

  

Ef til dæmis heimilt er að breyta ákvörðun, eða hún afturkölluð, öðlast þær reglur sem eiga 

við það svið sem ákvörðun tekur til þýðingu í mati á því hvort væntingar borgarans til 

ákvörðunar geti talist lögmætar. Á þetta einkum við þegar reglur um afturköllun og ógildingu 

eiga sér stoð í lögum. Við slíkar aðstæður hlýtur meginreglan að vera sú að borgarinn geti 

ekki borið fyrir sig réttmætum væntingum þegar ógilding eða afturköllun á sér stoð í lögum. 

Slíkar lagareglur takmarka því þær væntingar sem borgarinn kann að hafa til ákvarðana 

stjórnsýslunnar, en slíkt mat byggir þó á því hvert innihald slíkra reglna er.
26 

Að jafnaði skal þó túlka og beita lagareglum um afturköllun í samræmi við almennar 

meginreglur um afturköllun, þ.e. skoða þarf sjónarmið um réttmætar væntingar  og hvort 

borgarinn hafi aðlagað sig að ákvörðun. Þó takmarkar almenn heimild til afturköllunar ekki 

                                                           
25

 Søren H. Mørup (2005). Berettigede forventninger i forvaltningsretten. Bls. 159. 
26
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væntingar borgarans um að honum sé heimilt að haga háttum sínum í takt við ákvörðun. Er 

það þó almennt þannig að menn eiga að geta treyst því að ákvarðanir sem teknar hafi verið af 

hálfu stjórnvalds standi.
27 

Þrátt fyrir þetta geta reglur sem gilda um afturköllun eða ógildingu í ákveðnum tilvikum 

dregið úr væntingum aðila. Á þetta sérstaklega við atvik sem leiðir af lögum, og á við þegar 

ákveðin skilyrði eða forsendur ákvörðunar bresta. Þá sé stjórnvaldi heimilt, og stundum skylt, 

að ógilda ákvörðun.
28

 Sú heimild til afturköllunar sem leidd er af lögum veitir því ekki 

heimild til afturköllunar nema ákveðin skilyrði bresti. Með gagnályktun getur því borgarinn 

haft væntingar til þess að ákvörðun verði ekki afturkölluð nema að framkomnum þeim 

skilyrðum sem kveðið er á um í viðkomandi lagatexta. Skilyrði sem þessi geta því styrkt 

réttmætar væntingar borgarans að ákvörðun muni halda í öðrum tilvikum.
29

 Á það sama við ef 

ákvarðanir eru háðar ákveðnum forsendum eða skilyrðum sem tilgreindar eru í 

ákvörðuninni.
30 

Þar sem óljóst er hvort væntingar séu réttmætar eða ekki getur mat borgarans skipt máli, þ.e. 

skilningur hans er til marks um að hann hafi haft huglægar, réttmætar væntingar og styður 

slíkt réttmætar væntingar hans að hann hafi hagað sér í takt við þær væntingar sem gefnar 

hafa verið af hálfu stjórnvalds. Þá ber að nefna að ákvarðanir af hálfu stjórnvalda skulu vera 

skýrar og byggja á haldgóðum rökum sem koma eiga fram í ákvörðuninni. Kröfur þessar geta 

ýtt undir þau sjónarmið að ef um óskýra eða óljósa niðurstöðu er að ræða, og borgarinn reyni 

að aðlaga högum sínum í góðri trú í takt við ákvörðunina, geti það ýtt undir rök borgarans 

honum í hag.
31 

3.3 Aðlögunarsjónarmið 
Um leið og viðkomandi hefur verið tilkynnt um ívilnandi ákvörðun getur viðtakandinn öðlast 

réttmætar væntingar á grundvelli ákvörðunarinnar. Þrátt fyrir að viðkomandi aðhafist ekkert 

samstundis á grundvelli ákvörðunarinnar er samt sem áður litið til þeirrar væntingar sem 

viðkomandi gæti hafa gert með sér, þ.e. aðlögunarsjónarmiðs. Það sjónarmið eitt og sér getur 

                                                           
27

 Søren H. Mørup (2005). Berettigede forventninger i forvaltningsretten. Bls. 159. 
28

 Søren H. Mørup (2005). Berettigede forventninger i forvaltningsretten. Bls. 159 – 160. 
29

 Søren H. Mørup (2005). Berettigede forventninger i forvaltningsretten. Bls. 330. 
30

 Søren H. Mørup (2005). Berettigede forventninger i forvaltningsretten. Bls. 160. 
31

 Søren H. Mørup (2005). Berettigede forventninger i forvaltningsretten. Bls. 162. 
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verið nóg til þess að ákveðin atriði, sem annars gætu verið rök fyrir því að breyta ákvörðun, 

nái ekki fram að ganga.
32

 

Ef  borgari hagar gjörðum sínum í samræmi við ákvörðun styrkir það sjónarmið hans um að 

hann hafi talið sér heimilt að framkvæma á grunni ákvörðunarinnar. Því getur verið erfiðara 

en ella að afturkalla eða ógilda ákvörðun, ef borgari hefur hafið undirbúning eða jafnvel 

framkvæmdir á grunni ákvörðunar. Þó getur hér skipt máli um hvers konar ákvörðun er að 

ræða og að hversu miklu leyti viðtakandinn hefur aðlagað sig að þeirri ákvörðun sem um 

ræðir.
33

 

3.4 Eru réttmætar væntingar eign? 
Með fordæmum sínum hefur Mannréttindadómstóll Evrópu slegið því föstu að skv. 1. gr.  

samningsviðauka nr. 1 við Mannréttindasáttmála Evrópu, séu réttmætar væntingar 

einstaklinga eða lögaðila til að njóta eignaréttar síns verndaðar. Þó hefur dómstóllinn tekið 

það fram að ákveðin skilyrði þurfi að vera fyrir hendi svo atvik máls geti gefið tilefni til slíkra 

væntinga. Dómstóllinn hefur þannig greint á milli tvenns konar atvika sem geta notið verndar 

1. gr.  Annars vegar eru réttmætar væntingar verndaðar af 1. gr. ef væntingarnar eru byggðar á 

sanngjörnu og réttlætanlegu trausti á réttargerningi sem tengdur er eignarréttinum og 

lagagrundvöllurinn, sem réttargerningurinn er byggður á, sé áreiðanlegur. Hins vegar hefur 

dómstóllinn talið að ef atvik máls gefi tilefni til að einstaklingur eða lögaðili öðlist væntingar 

til þess að farið verði með kröfu sem er í þeirra eigu, á ákveðinn hátt, njóti réttmætar 

væntingar verndar skv. 1. gr.
34 

3.5 Réttmætar væntingar byggðar á réttargerningi eða settum lögum 
Í grein Torfa Ragnars Sigurðssonar nefnir hann að hugtakið réttmætar væntingar, sem 

sjónarmið um mat á því hvort um eign væri að ræða í skilningi 1. gr. samningsviðauka nr. 1 

við Mannréttindasáttmála Evrópu, hafi fyrst verið þróað í dómi Mannréttindadómstólsins í 

máli MDE, Pine Valley Developments Ltd. og fleiri gegn Írlandi, 29. nóvember 1991 

                                                           
32

 Søren H. Mørup (2005). Berettigede forventninger i forvaltningsretten. Bls. 163 – 164. 
33

 Søren H. Mørup (2005). Berettigede forventninger i forvaltningsretten. Bls. 165 – 166. Nefnir höfundur FOB 
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Umboðsmaður taldi að í slíkum málum bæri að leggja ríka áherslu á aðlögunarsjónarmið. Þó gætu menn ekki 

aðlagað sig að ákvörðun, eða í þessu tilfelli deiliskipulagi, þegar búið er að leggja inn kvörtun, hvort sem hún 

berst seint eða ekki, sem leiðir til þess að deiliskipulagið er ógilt. Í þessu máli er umboðsmaður ekki að útiloka 

það alveg að huglæga aðlögunasjónamiðið gæti átt við, þó það hafi ekki átt við í þessu máli. 
34
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(12742/87)
35

 Í þeim dómi voru málavextir þeir að einn af kærendum í málinu Pine Valley 

Developments Ldt. (P), hafði árið 1978 keypt land þar sem fyrirliggjandi skipulagsleyfi gerði 

ráð fyrir að þar mætti byggja iðnaðar- og skrifstofuhúsnæði. Þegar P sótti svo um 

byggingarleyfi fyrir þess konar mannvirki var því synjað á þeim forsendum að umrætt 

landsvæði væri ætlað til jarðræktar og til verndar grænum svæðum. P höfðaði þá mál vegna 

þess og árið 1981 féll svo dómur í undirrétti þar sem ákvörðuninni um synjun á 

byggingarleyfi var snúið við. Seinna það ár seldi svo P öðru félagi (H) umrætt land. Árið 1982 

féll svo dómur í Hæstarétti Írlands þar sem ákveðin tegund skipulagsleyfa var felld úr gildi. 

Með þeim dómi myndaðist því óvissa hvert notagildi landsvæðis kærenda væri og vegna þess 

lækkaði verð landssvæðisins talsvert. Í framhaldi af þessu voru svo sett lög í Írlandi sem ætlað 

var með afturvirkum hætti að staðfesta öll þau skipulagsleyfi sem óvissa hafði ríkt um. Við 

nánari athugun kom í ljós að lögin giltu ekki um land kærenda. Þeir töldu að með áðurnefndri 

lagasetningu og dóminum frá 1982 hefði verið brotið gegn 1. gr. samningsviðauka nr. 1 einni 

og sér, og 1. gr. samningsviðauka nr. 1, sbr. 14. gr. MSE um bann við mismunun. 

Dómstóllinn komst að því að ekki hefði verið brotið gegn 1. gr. einni og sér og því var 

takmörkunin sem átti sér stað á réttindum kæranda talin réttlætanleg. Hins vegar hefði, með 

lagasetningunni árið 1982 sem ekki tók til lands kæranda og ætlað var að staðfesta öll 

skipulagsleyfi sem óvissa ríkti um, falist brot gegn 1. gr. samningsviðauka nr. 1, sbr. 14 .gr., 

og var sú mismunun ekki talin réttlætanleg. 

Það sem er athyglisvert við þennan dóm eru þau sjónarmið sem dómstóllinn lagði til 

grundvallar varðandi það hvort írska ríkið hefði verið heimilt að takmarka rétt kærenda til að 

byggja á umræddu landi. Við matið á því varð dómstóllinn að ákvarða hvort skipulagsleyfið 

teldist eign í skilningi 1. gr.  Dómstóllinn taldi að þegar P hafi keypt umrætt land þá hafi P 

reitt sig á leyfið sem skráð var með viðurkenndum hætti í opinbera skrá, og því hefði P 

réttmætt tilefni til að álykta sem svo að það væri gilt. Þá taldi dómurinn að leyfið jafngilti 

jákvæðri ákvörðun skipulagsyfirvalda um fyrirhugaðar framkvæmdir og gæti þess vegna ekki 

verið afturkallað.
36

 Þá sagði einnig í dóminum:  

[...] að það væri óþarfleg formfesta að halda því fram að dómur Hæstaréttar Írlands frá 1982 fæli 

ekki í sér takmörkun. Fram að þeim tíma sem leyfið var ógilt höfðu kærendur í það minnsta 
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 Dómur MDE frá 29. nóvember 1991. Series A. 222. Torfi Ragnar Sigurðsson (2005). Hugtakið „eign“ 

samkvæmt 1. gr. samningsviðauka við Mannréttindasáttmála Evrópu. Bls. 715. 
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lögmætar væntingar til þess að geta framfylgt fyrirhuguðum framkvæmdum og líta yrði á þær 

sem hluta af umræddri eign sem nyti verndar 1. gr.
37 

Meginforsenda kærenda fyrir kaupum á landinu hefði verið skipulagsleyfið. Dómstóllinn taldi 

því að væntingar kærenda til þess að geta nýtt landið hefðu verið byggðar á sanngjörnu og 

réttmætu trausti á gildi leyfisins, enda var leyfið byggt á áreiðanlegum lagagrundvelli. 

Væntingar þeirra töldust því lögmætar og voru verndaðar af áðurnefndri 1. gr.
38

 

3.6 Réttmætar væntingar um að farið verði með kröfu á ákveðinn hátt 
Ef atvik eru með þeim hætti að þau gefi kæranda tilefni til réttmætra væntinga um að farið 

verði með kröfu hans á ákveðinn hátt, hefur MDE talið að slíkar væntingar njóti verndar 1. 

gr.
39

  

Til að skýra þetta nánar má segja að þegar réttmætar væntingar eru byggðar á kröfu, lítur 

dómstóllinn ekki svo á að væntingarnar séu nátengdar eða hluti af þeirri eign sem um ræðir, 

heldur lítur hann svo á að krafan sjálf sé eign og hinar réttmætu væntingar tengjast því 

hvernig verður farið með eignina. Því getur það haft úrslitaþýðingu hvort kærendur byggja 

rétt sinn á nægjanlega stofnaðri og framfylgjanlegri kröfu, eða hvort atvik máls leiða til 

annars.
40 

Ef ágreiningur er um stofnun kröfunnar að innanlandsrétti, þá um hvort þau skilyrði sem lögð 

eru til grundvallar fyrir stofnun kröfunnar séu fyrir hendi, þá geti það ekki leitt til réttmætra 

væntinga. Það sama á við ef væntingar eru byggðar á kröfu sem liðin er undir lok vegna þess 

að skilyrði sem hún var háð eru ekki komin fram eða hafa ekki verið uppfyllt. Ef niðurstaðan 

er sú að krafa telst vera eign, þá kannar dómstóllinn hvort atvik máls geti gefið tilefni til 

réttmætra væntinga um að farið verði með þá eign á ákveðinn hátt, en slíkar væntingar verða 

að vera leiddar af lagaákvæðum eða réttargerningi.
41 
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 Sjá 51. mgr. í dóminum. 
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4 Stjórnvaldsfyrirmæli og stjórnvaldsákvarðanir í skipulagsmálum 
Ákvarðanir í skipulagsmálum geta haft mikil áhrif á líf borgara. Ákvarðanir þessar eru 

nauðsynlegar til að ákvarða hvar og hvernig byggð eigi að rísa innan sveitarfélags. Því má 

segja að þetta sé stjórntæki sveitarfélaga í skipulagsmálum. Þó svo að sveitarstjórnum sé 

fengið þetta vald verða þau að lúta ákveðnum reglum. Geta þessar reglur verið mismunandi 

eftir ákvörðunum. Ákvarðanir í skipulagsmálum geta bæði verið í formi stjórnvaldsfyrirmæla 

og stjórnvaldsákvarðanna. Það sem skilur stjórnvaldsfyrirmæli frá stjórnvaldsákvörðunum er, 

m.a. hvort verið sé að beina fyrirmælunum eða ákvörðuninni að tilteknum aðila eða 

ótilteknum fjölda. Einnig skilur það á milli stjórnvaldsfyrirmæla og stjórnvaldsákvarðana að 

ákvörðunin bindur aðila máls í ákveðnu fyrirliggjandi máli, þegar hún hefur verið tilkynnt 

honum, á meðan stjórnvaldsfyrirmælin binda alla þá sem falla undir þau samkvæmt 

gildissviði þeirra fyrirmæla. Um töku stjórnvaldsákvarðana gilda stjórnsýslulög nr. 37/1993
42

 

og er gildissvið laga ákvarðað frekar rúmt, en í 1. mgr. 1. gr. laganna kemur fram að lögin 

taka til stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga. En í 2. mgr. 1. gr. laganna kemur fram að lögin gilda 

aðeins þegar stjórnvöld taka ákvarðanir um rétt eða skyldu manna, eða svonefndar 

stjórnvaldsákvarðanir.
43

 Skiptir því miklu að vita hvort um sé að ræða stjórnsýsluákvarðanir, 

þá sérstaklega í vafatilvikum því eins og áður segir gilda stjórnsýslulögin þegar teknar eru 

stjórnsýsluákvarðanir. Þegar kemur til  greina að taka stjórnvaldsákvörðun gilda 

stjórnsýslulögin og skiptir þá engu hvort ákvörðun er síðan tekin eða ekki.
44 

Því þarf að skoða hvers konar ákvarðanir eru teknar í skipulagsmálum til að fá úr því skorið 

hvaða reglur gilda um þær til að ákvarða það hvort þær séu rétt teknar í lagalegum skilningi. 

4.1 Aðalskipulag 
Samkvæmt skilgreiningu skipulagslaga er aðalskipulag skipulagsáætlun fyrir tiltekið 

sveitarfélag þar sem fram kemur stefna sveitarstjórnar um landnotkun, byggðarþróun, 

byggðarmynstur, samgöngu- og þjónustukerfi og umhverfismál í sveitarfélaginu. Í bók sinni 

Hæfisreglur stjórnsýslulaga, telur Páll Hreinsson skipulag skv. SBL. vera sérstaka tegund 

stjórnvaldsfyrirmæla.45 Líkt og framan greinir er það sem helst skilur stjórnvaldsfyrirmæli frá 

stjórnvaldsákvörðunum er hvort verið sé að beina fyrirmælunum eða ákvörðuninni að 

tilteknum aðila eða ótilteknum fjölda og hvort ákvörðunin bindur  tiltekinn aðila eða alla þá 

                                                           
42

 Hér eftir SSL. 
43

 Frumvarp til stjórnsýslulaga, þskj. 505, 313. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 

http://www.althingi.is/altext/116/s/0505.html. [Sótt á vefinn 26.2.2013]. 
44

 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga. Bls. 135. 
45

 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga. Bls. 297. 

http://www.althingi.is/altext/116/s/0505.html
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sem falla undir gildissvið hennar. Aðalskipulag varðar oftast ekki einhvern ákveðinn aðila þar 

sem skipulagið felur í sér ákveðna yfirlýsingu og stefnumótun á því hvernig svæði verði nýtt 

til langs tíma. Er því hægt að segja að aðalskipulag sé nær því að vera stjórnvaldsfyrirmæli 

eða eins konar áætlun. Þó getur aðalskipulag varðað ákveðinn einstakling meira en aðra, þá 

sérstaklega ef um fámennt sveitarfélag er að ræða, um t.d. hvernig eigi að hagnýta land það 

sem er í sveitarfélaginu. Getur það því skipt sköpum fyrir landeigendur umfram aðra hvort 

byggð verði heimiluð á hans eignarlandi eða ekki. 

 Í Hrd. 14. júní 2012 (563/2011) krafði H sveitarfélagið Á um bætur vegna þess að í nýju 

aðalskipulagi sveitarfélagsins var ekki gert ráð fyrir byggð á eignarlandi H. Áðurgildandi 

aðalskipulag fyrir tímabilið 1993 – 2013 hafið falið í sér að takmarka átti fjölgun húsa á 

svæðinu og að aðalskipulag sem tók gildi fyrir tímabilið 2005 – 2024, hafi ekki falið í sér 

frekari takmörkun frá því sem áður var. H hafði ekki getað vænst þess að í nýju skipulagi yrði 

gert ráð fyrir byggð á eignarlandi hans þó svo að verkfræðistofa sem hann leitaði til hafi 

komist að annarri niðurstöðu. Fyrir lá að afstaða sveitarfélagsins Á hafi verið sú að stækka 

ekki byggð á umræddu svæði, m.a. vegna gróðurs og fuglalífs á svæðinu. Var því 

sveitarfélagið Á sýknað af kröfum H. 

Eins og sjá má í þessum dómi getur samþykkt aðalskipulag haft veruleg áhrif á hag aðila sem 

á eignarland sem fellur undir skipulagið og ekki er skipulagt eins og landeigandinn hefði 

viljað, eins og í þessu tilfelli, þar sem landeignandinn vildi fá að byggja á sínu landi en 

aðalskipulagið gerði ekki ráð fyrir því. Gat landeigandinn heldur ekki vænst þess að 

breytingar myndu leiða til þess að hann fengi að byggja þar sem aldrei hafi legið fyrir að 

byggja ætti á þessu landi. Eins sýnir þessi dómur hvernig sveitarfélög geta notað aðalskipulag 

til að stýra hvernig landi innan þess sé ráðstafað og hefur því áhrif á alla íbúa þess þó svo að 

það geti haft meiri áhrif á einhvern einstakan aðila frekar en aðra eins og í þessum dómi. 

Aðalskipulag er því nær því að vera stjórnvaldsfyrirmæli en stjórnvaldsákvörðun þar sem það 

tekur til allra sem því er beint að þó svo að skipulagið geti haft meiri áhrif á einhvern einn 

aðila frekar en annan.  

Umboðsmaður Alþingis hefur einnig talið að aðalskipulag sé stjórnvaldsfyrirmæli, m.a. kom 

það fram í áliti UA 30. apríl 2012 (6402/2011). Í því fjallaði umboðsmaður um sérstakt hæfi 

ráðherra og var það niðurstaða umboðsmanns að umhverfisráðherra hefði ekki uppfyllt þær 

hæfiskröfur sem leiddu af hinni óskráðu meginreglu um sérstakt hæfi til að staðfesta 

breytingar í skipulagsmálum þar sem hann hafi tekið efnislega afstöðu til málsins á fyrri 
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stigum þess. Í áliti þessu nefnir umboðsmaður að skipulagsáætlanir, svo sem aðalskipulag og 

svæðisskipulag séu stjórnvaldsfyrirmæli og því gilda ekki stjórnsýslulög nr. 37/1993 um þau 

fyrirmæli, heldur hin óskráða meginregla stjórnsýsluréttarins um sérstakt hæfi.
46

  

4.2 Deiliskipulag 
Samkvæmt skilgreiningu skipulagslaga er deiliskipulag skipulagsáætlun fyrir afmarkað svæði 

eða reiti innan sveitarfélags sem byggð er á aðalskipulagi og kveður nánar á um útfærslu þess. 

Eins og fram hefur komið hefur bæði Umboðsmaður Alþingis og Páll Hreinsson litið á 

skipulag skv. SBL. sem stjórnvaldsfyrirmæli. Samþykkt skipulags eða breyting á því er 

ákvörðun sem tekin er í skjóli stjórnsýsluvalds og er beint út á við að borgurunum og við 

fyrstu sýn virðist nokkuð augljóst að deiliskipulag sé stjórnvaldsfyrirmæli. En svo er ekki 

alltaf þar sem deiliskipulag getur náð yfir mjög takmarkað svæði. Það felur í sér með bindandi 

hætti hvernig viðkomandi svæði, sem það nær yfir, verður í framtíðinni og setur ákveðna 

skilmála varðandi byggingar og skipulag. Framkvæmdir verða að vera í samræmi við 

deiliskipulag og því má segja að deiliskipulag geti því skapað ákveðinn rétt til framkvæmda. 

Eins og áður segir getur deiliskipulag náð yfir mjög takmarkað svæði. Á það sérstaklega við 

þegar breytingar á deiliskipulagi eru gerðar í þegar byggðum hverfum eða svæðum. Þá getur 

sú breyting átt aðeins við eina lóð sem að getur verið í einkaeigu, í eigu ríkis eða sveitarfélags 

eða jafnvel í leigu ákveðins aðila. Í þeim tilvikum beinist breytingin á deiliskipulaginu að 

færri aðilum, eða jafnvel að einum aðila. Sú breyting fer því að líkjast stjórnvaldsákvörðun 

þar sem breytingin er ákvörðun um ákveðið fyrirliggjandi mál. Sveitarstjórnum er ekki skylt 

að breyta skipulagi en er það heimilt og þar af leiðandi getur samþykkt á breytingu á 

deiliskipulagi haft þau áhrif að aðili fái rétt sem sveitarstjórnum er heimilt en ekki skylt að 

veita með samþykki á breytingu á deiliskipulagi. 

Ef að breyting á deiliskipulagi yrði túlkuð sem stjórnvaldsákvörðun yrði hún samt ólík hinum 

venjubundnu stjórnvaldsákvörðunum, þ.e. að þær myndu snerta fleiri en einn aðila. Meira að 

segja smávægilegar breytingar á deiliskipulagi, skv. 2. mgr. 26. gr. SBL., eins og stækkun eða 

færsla húss hefur alltaf áhrif á hagsmuni þess eða þeirra sem búa í næsta nágrenni. Breyting á 

deiliskipulagi hefur því oftast áhrif á fleiri en einn aðila, á meðan stjórnvaldsákvarðanir hafa 

oftast áhrif á aðeins einstakan aðila. Að því leyti líkist breyting á deiliskipulagi 

stjórnvaldsfyrirmælum. 
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 Sjá einnig í: Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga. Bls. 297 – 302. 
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Það að hafna tillögu að breytingu á deiliskipulagi er hins vegar stjórnvaldsákvörðun. Má sjá 

það í Hrd. 7. febrúar 2013 (439/2012) en þar krafðist S þess að ógild yrði ákvörðun  K um að 

hafna tillögu að breytingu á deiliskipulagi sem varðaði betra aðgengi að húsi hans. Taldi S að 

K hafi brotið gegn þáverandi byggingar og skipulagsreglugerð, eignaréttarákvæði 

stjórnarskrárinnar, jafnræðisreglu stjórnsýslulaga og að ákvörðunin hafi verið reist á 

ómálefnalegum sjónarmiðum. S hafði keypt hús í sveitarfélaginu K og fékk svo heimild til að 

rífa húsið og byggja stærra hús á lóðinni. Akfær vegur hafði aldrei verið innan lóðamarka 

þessarar lóðar og fékk hann heimild til að leggja veg til bráðabirgða að byggingarreitnum á 

meðan á framkvæmdum stóð. Aldrei var gert ráð fyrir að varanlegur vegur yrði lagður að 

húsinu í hinu nýja deiliskipulagi sem lá fyrir þegar S fékk heimild til 

byggingarframkvæmdarinnar. Eftir að framkvæmdum lauk var bráðabirgðar vegurinn 

fjarlægður. Eftir það reyndi S að fá deiliskipulagi breytt þannig að hann gæti lagt veg að húsi 

sínu. Var þar m.a. vísað í það að aðgengi að húsum skv. byggingarreglugerð gerði ráð fyrir að 

tryggja þyrfti viðunandi aðkomu að húsinu m.a. vegna aðkomu neyðarbíla o.fl. Bæjarstjórn K 

hafnaði samt tillögu S að breyttu deiliskipulagi. Hæstiréttur sagði að skv. skipulagslögum nr. 

123/2010 væri sveitarstjórnum fengið víðtækt vald í skipulagsmálum innan marka 

sveitarfélagsins og það væri því á valdi hennar að samþykkja deiliskipulag endanlega og 

breytingar á slíku skipulagi. Taldi Hæstiréttur að S hafði ekki sýnt fram á að baki 

ákvörðuninni hefði legið ómálefnaleg sjónarmið né hefði verið brotið í bága við lög eða 

stjórnvaldsfyrirmæli.  

Ágúst Stefánsson færir fyrir því rök í grein sinni Deiliskipulag samkvæmt skipulags og 

byggingarlögum að samþykkt breytinga á deiliskipulagi geti í mörgum tilfellum verið 

bindandi stjórnvaldsákvörðun og fjallar í framhaldi af því um breytingu, endurupptöku og 

afturköllunum á samþykki á breytingum á deiliskipulagi.
47

 Eins og áður hefur komið fram 

telur Páll Hreinsson, í bók sinni Hæfisreglur stjórnsýslulaga, skipulag vera sérstaka tegund 

stjórnvaldsfyrirmæla og tekur dæmi um að það sé meginregla að sveitarstjórnarmaður verði 

aðeins talinn vanhæfur til að afgreiða og taka þátt í undirbúningi á deiliskipulagi ef skipulagið 

varðar hann umfram aðra sem bundnir verða að skipulaginu.
48

 Þar af leiðandi gilda ekki reglur 

SSL. við undirbúning eða afgreiðslu á deiliskipulagi þar sem ekki eru um stjórnvaldsákvörðun 

að ræða.  
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 Ágúst Stefánsson (2007). Deiliskipulag samkvæmt skipulags og byggingarlögum nr.73/1993. Bls. 901 og 

áfram. 
48

 Páll Hreinsson (2005). Hæfisreglur stjórnsýslulaga. Bls. 299. 
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4.3 Byggingar- og framkvæmdaleyfi 
Byggingar og framkvæmdaleyfi eru í eðli sínu stjórnvaldsákvarðanir. Ákvarðanir þessar eru 

teknar í skjóli stjórnsýsluvalds beint milliliðalaust út á við að tilteknum aðilum eða aðila, og 

kveður á um rétt aðila, eða skyldu, þeirra í ákveðnu máli. Því fer um undirbúning þessara 

leyfa skv. SSL. sbr. 2. mgr. 1. gr. laganna.
49

 

Eru framkvæmdar og byggingarleyfi svonefndar lögbundnar stjórnvaldsákvarðanir, en þær 

ákvarðanir eru byggðar á fastmótuðum lagaákvæðum og eru því lögbundnar að efni til.
50

 Þó 

getur það verið byggt á mati hvaða framkvæmdir skuli teljast sem meiriháttar framkvæmdir 

þannig að þær séu háðar leyfi skv. 13. gr. SL., þá er ákvörðun sveitarstjórnar lögbundin um 

þau skilyrði sem þarf að uppfylla til að gefa megi út slík leyfi. Er því sveitarstjórn ekki aðeins 

heimilt að gefa út slík leyfi heldur er henni það skylt. Við fyrstu sýn virðist sem svo að 

stjórnunarheimildir sveitarstjórna séu ekki miklar á þessum sviðum. En svo er ekki þar sem 

stjórnunarheimildir sveitarfélaganna felast í stjórn á landnotkun í gegnum skipulagsáætlanir, 

eins og aðalskipulag eða deiliskipulag. Byggingar og framkvæmdarleyfi verða að vera í 

samræmi við gilt skipulag og eru þessi leyfi því aðeins stjórntæki sem tryggir það að 

framkvæmdir þessar séu í samræmi við skipulag.
51 

4.4 Ógilding stjórnvaldsákvarðana 
Þegar stjórnvaldsákvörðun er haldin slíkum annmarka að hún getur ekki að lögum haft þau 

réttaráhrif sem henni var ætlað, getur hún orðið ógild. Ýmsar ástæður geta legið að baki því 

að stjórnvaldsákvörðun geti orðið ógild, t.d. getur hún orðið ógild ef hún brýtur í bága við 

almennar eða sérstakar efnisreglur stjórnsýsluréttarins. Ef stjórnvaldsákvörðun fer í bága við 

málsmeðferðarreglu getur hún einnig orðið ógild en reglan er til þess fallin að stuðla að því að 

efni stjórnvaldsákvörðunar verði bæði rétt og lögmæt. Mælir málsmeðferðarreglan fyrir um 

ákveðna aðferð við undirbúning og úrlausn á málum innan stjórnsýslunnar.
52

  

4.4.1 Ógildis- og ógildingartilvik 

Greint hefur verið á milli þess í stjórnsýslurétti hvort stjórnvaldsákvörðun sé haldin svo 

afdrifaríkum annmarka að líta megi á hana sem markleysu og þegar ákvörðun er haldinn 

slíkum annmarka að skylt sé að ógilda hana. Fyrrnefndu tilvikin teljast sem ógildistilvik og 

eru frekar fágæt. Þegar um ógildistilvik er að ræða er aðila máls heimilt að virða 

stjórnvaldsákvörðun að vettugi. Það gæti t.d. flokkast sem ógildistilvik þegar ákveðinn 
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 Páll Hreinsson (2004). Framkvæmdaleyfi. Bls. 253. 
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 Forsætisráðuneytið (1999). Starfskilyrði Stjórnvalda. Bls. 21 
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 Páll Hreinsson (2004). Framkvæmdaleyfi. Bls. 259. 
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ráðherra tekur ákvörðun sem bersýnilega heyrir undir annan ráðherra. Væri því um augljósa 

valdþurrð að ræða og því væri slík ákvörðun í flestum tilfellum markleysa.
53

 Ógildingartilvik 

eru það hins vegar þegar stjórnvaldsákvörðun er haldin slíkum annmarka að skylt sé að ógilda 

hana. Brot á form- eða efnisreglum stjórnsýsluréttar við töku stjórnvaldsákvörðunar myndu í 

flestum tilvikum leiða til þess að litið væri á hana sem ógildanlega ákvörðun en ekki 

markleysu.
54

  Hún verður hins vegar ekki ógilt nema að þar til bærum aðila. Þeir aðilar sem 

geta ógilt ákvarðanir er stjórnvaldið sem tók ákvörðunina sbr. 2. tl. 25. gr. stjórnsýslulaga. Í 

tilefni af stjórnsýslukæru eða frumkvæðiseftirliti getur æðra stjórnvald fellt ákvörðun úr gildi 

og svo geta loks dómstólar fellt ákvörðun úr gildi að uppfylltum réttarfarsskilyrðum. Er það 

meginregla að þegar stjórnvaldsákvörðun er felld úr gildi að hún sé ógild að öndverðu (ex 

tunc). Það er svo undantekning að áhrif ógildingar séu frá þeim tímapunkti þegar ákvörðunin 

er felld úr gildi (ex nunc).
55

  

Samkvæmt meginreglu 60. gr. stjórnarskrár lýðveldisins Ísland eiga dómstólar almennt 

úrskurðarvald um það hvort stjórnvaldsákvörðun haldi gildi sínu eða að hún falli úr gildi. Lög 

um reglur hvenær hægt er að fella stjórnvaldsákvörðun úr gildi, vegna annmarka, hafa ekki 

verið sett hérlendis. Um það hafa dómstólar á hinn bóginn mótað réttarreglu með fordæmum 

sínum og dómvenjum. Stjórnvaldsákvörðun telst ógildanleg ef 1) ákvörðun er haldin form- 

eða efnisannmarka að lögum 2) sem talist getur verulegur, 3) enda mæli ekki veigamikil rök 

gegn því að ákvörðunin verði ógild, eins og réttmætar væntingar, góð trú, hvort aðili sé 

byrjaður að nýta sér ákvörðunina og hvort ógilding ákvörðunar hafi í för með sér 

eyðileggingu verðmæta.
56 

Samkvæmt þessu þá leiða ekki allir annmarkar til ógildingu stjórnvaldsákvörðunar. Má sjá 

það  Í Hrd. 23. apríl 2008 (418/2007) en þar var gerð krafa um að byggingarleyfi sem veitt 

var á grundvelli 3. tl. ákvæðis til bráðabirgða yrði fellt úr gildi. Töldu nágrannar K og Ó að 

annmarkar hefðu verið á efni og formi ákvörðunarinnar um að veita K og Ó hið umdeilda 

byggingarleyfi. Einn annmarkinn laut að því að einum af nágrönnunum hafði ekki borist 

erindi um grenndarkynningu. Taldi héraðsdómur, sem Hæstiréttur staðfesti með vísan til 

forsendna hans, að með bréfi frá Skipulagsstofnun voru ekki gerðar athugasemdir við að 

sveitarstjórn veiti byggingarleyfi á grundvelli 3. tl. til bráðabirgða með SBL., enda yrði 

fyrirhugðuð framkvæmd kynnt nágrönnum.  Taldi dómurinn að grenndarkynning yrði því að 
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vera í samræmi við 7. mgr. 43. gr. laganna. Dómurinn taldi að kynning sú er fór fram hefði 

uppfyllt þann áskilnað sem lögin gerðu ráð fyrir um grenndarkynningu. Sú fullyrðing sem 

einn af nágrönnum K og Ó hélt fram að honum hafi ekki borist erindi um grenndarkynningu 

var ekki talin breyta neinu um afdrif málsins, þar sem hann hefði ekki bent á nein önnur rök 

gegn byggingarleyfinu sem ekki þegar voru komin fram af hálfu annarra nágranna, sem flestir 

voru skyldmenni hans. Því var ekki tekin til greina sú málsástæða að fella ætti 

byggingarleyfið úr gildi, þar sem annmarki hefði verið á grenndarkynningu. 

Samkvæmt þessu getur annmarki á grenndarkynningu ekki leitt til ógildingar á byggingarleyfi 

þegar ekki hefur náðst að bera erindi um grenndarkynningu til allra hagsmunaaðila ef ekki 

koma neinar nýjar málsástæður, af hálfu þeirra sem ekki hafa fengið erindið, sem geta skipt 

máli vegna afgreiðslu leyfisins. 

4.4.2 Byggingarleyfi er ekki ígildi samnings 

Eins og fram hefur komið hér að framan eru byggingarleyfi og framkvæmdarleyfi 

stjórnvaldsákvarðanir. Þó svo að aðili geti þurft að greiða ákveðnar upphæðir til að fá útgefin 

þessi leyfi þá er ekki þar með sagt að samningur eða ígildi hans hafi komist á með því 

sveitarfélagi sem veitir leyfið og leyfishafa. 

Kemur þetta nokkuð skýrt fram í Hrd. 2001, bls. 1558 (442/2000) en þar voru málavextir þeir 

að K hafði leyst til sín byggingarleyfi sem sveitarfélagið R hafði veitt honum. Leysti hann það 

til sín og hóf framkvæmdir þegar í stað þó svo að leyfisveitingin hefði verið kærð til 

umhverfisráðherra skv. þágildandi byggingarlögum. Úrskurðaði umhverfisráðherra 

byggingarleyfið ógilt og taldi að þörf hafi verið á deiliskipulagi fyrir umrætt byggingarsvæði. 

Fór svo að K gerði minniháttar breytingar á teikningum hússins og sótti á ný um 

byggingarleyfi og þá á grundvelli laga nr. 73/1997 sem höfðu í millitíðinni tekið gildi. Þar var 

heimild fyrir byggingarnefnd að samþykkja nýbyggingar í þegar byggðu hverfi að 

undangenginni grenndarkynningu. Var hin nýja leyfisumsókn samþykkt og fékk K úthlutað 

nýju byggingarleyfi á grundvelli hinna nýju laga. Var það byggingarleyfi kært að nýju en 

úrskurðarnefnd skipulags og byggingarmála hafnaði kröfu þess efnis að byggingarleyfið yrði 

ógilt. K taldi að R hefði vanefnt samning eða ígildi hans þar sem hann hafði innt af hendi 

dágóða fjárhæð svo að hann fengi útgefið byggingarleyfi fyrir fjölbýlishús á umræddri lóð. 

Þar sem byggingarleyfið hafi verið fellt úr gildi gat K ekki haldið framkvæmdum sínum áfram 

samkvæmt upphaflegum teikningum eins og þær hefðu verið samþykktar af borgaryfirvöldum 

og því bæri R skaðabótaábyrgð á því tjóni sem K varð fyrir vegna þessa. Benti K á að ef R 
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hefði látið gera deiliskipulag fyrir umrætt svæði þá hefði umhverfisráðherra ekki fellt 

byggingarleyfið úr gildi. Þá sagði K að R hafði einnig brotið gegn jafnræðisreglu 65. gr. 

stjórnarskrárinnar og 11. gr. SSL. þar sem R hafði áður greitt öðrum verktaka þar sem 

byggingarleyfi var fellt úr gildi. 

Í niðurstöðu Hæstaréttar kom fram að umrætt byggingarleyfi hafi verið gefið út á grundvelli 

þágildandi byggingarlaga nr. 54/1978 enda hafi K borið skv. þeim lögum að afla slíkt leyfis 

vegna fyrirhugaðra byggingarframkvæmdar sbr. 9. gr. laganna. Taldi dómurinn að 

sveitarstjórnir og byggingarnefndir kæmu þar fram sem stjórnvöld gagnvart 

leyfisumsækjendum en ekki sem samningsaðilar. Útgáfa leyfis eða höfnun á leyfisumsókn 

fæli því í sér stjórnvaldsákvörðun í skilningi 2. mgr. 1. gr. SSL., og þar af leiðandi hafi aldrei 

verið gerður samningur eða komist á samningsígildi með útgáfu byggingarleyfisins. Þó svo að 

K hafi fengið útgefið byggingarleyfi þá geti stjórnvöld ekki lofað framkvæmdaraðila því að 

ekkert komi í veg fyrir framkvæmdir hans þar sem byggingarleyfi væri kæranlegt. Þar væri 

um lögbundinn kærurétt að ræða sem byggði ekki einungis á 1. mgr. 26. gr. SSL., heldur 

einnig á sérákvæði 1. ml. 8. mgr. 8. gr. þágildandi byggingarlaga. Þá skipti engu hvort K hafi 

vitað eða ekki hvort það væri búið að kæra umrætt leyfi áður en hann leysti það til sín, þar 

sem leyfisútgáfan væri kæranleg til æðra stjórnvalds. Var það því niðurstaðan að K hafi hafið 

byggingarframkvæmdir á sína eigin áhættu og þar af leiðandi bæri að sýkna R af kröfum K. 

Þá sagði Hæstiréttur að R hafi sýnt fram á að ekki hefði verið þörf fyrir deiliskipulag fyrir 

umræddan byggingarreit með vísan til samþykkts aðalskipulags og nýtingarhlutfalls á lóðinni. 

Þá var ekki séð að jafnræðisregla stjórnarskrárinnar og stjórnsýsluréttarins hafi verið brotin af 

hálfu R þar sem ekki væri um sambærileg tilvik að ræða. 

Í þessum dóm kemur fram að veiting byggingarleyfis er stjórnvaldsákvörðun og er kæranleg 

til æðra stjórnvalds. Þar af leiðandi geta væntingar aðila skv. því ekki staðið til þess að 

stjórnvaldið sem veitir leyfið ábyrgist að ekkert komi í veg fyrir framkvæmdir skv. 

byggingarleyfinu. Hér er einnig gott dæmi um hvaða áhrif hin nýju byggingarlög höfðu þar 

sem skv. þeim var hægt að að veita byggingarleyfi í þegar byggðum hverfum að 

undangenginni grenndarkynningu þegar deiliskipulag lægi ekki fyrir. Þegar sveitarfélag veitir 

byggingarleyfi er ekki um að ræða samning eða samningsígildi á milli sveitarfélagsins sem 

veitir leyfið og leyfishafa. Þar af leiðandi getur sveitarfélag ekki borið skaðabótaábyrgð á því 

ef leyfið er kært til æðra stjórnvalds. Ekkert kom fram í dóminum um að afgreiðslu eða 

umsókn um leyfið hafi í einhverju verið áfátt en ef svo er þá er ekki loku fyrir það skotið að 
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sveitarfélag geti verið bótaskylt vegna þess, en ekki vegna þeirra atvika sem fjallað er um í 

dóminum hér að ofan. 

4.4.3 Byggingarleyfi þegar vafi leikur á um hvort deiliskipulag sé í gildi 

Sú staða getur komið upp skv. SBL. að vafi leiki á um hvort í gildi sé deiliskipulag fyrir 

ákveðin svæði þar sem ekki hefur verið gert deiliskipulag sem hlotið hefur staðfestingu. Í 11. 

lið. til bráðabirgða í SBL. segir að deiliskipulagsáætlanir og breytingar á þeim sem gerðar 

hafa verið á grundvelli aðalskipulags og samþykktar af sveitarstjórn fyrir 1. janúar 1998 gildi 

án tillit til þess hvort þær hafa verið auglýstar, hlotið staðfestingu ráðherra eða samþykktar af 

skipulagsstjóra ríkisins samkvæmt eldri lögum og reglugerðum settum samkvæmt þeim. Þó 

verður að fara fram endurskoðun á deiliskipulagi ef sótt er um byggingarleyfi í götureit eða 

reit þar sem framkvæmt hefur verið í verulegu ósamræmi við samþykkt deiliskipulag, enda sé 

um verulega framkvæmd að ræða. Um þetta var deilt í Hrd. 17. apríl 2008 (444/2007) þar 

sem H ehf. sótti um byggingarleyfi til sveitarfélagsins Á til að byggja einbýlishús á lóð í 

sveitarfélaginu. Skipulags og byggingarnefnd sveitarfélagsins Á hafnaði umsókn H ehf. þar 

sem umsóknin var ekki í samræmi við byggingarskilmála fyrir svæðið né aðalskipulag. 

Héraðsdómur taldi að ekki væri í gildi deiliskipulag fyrir svæðið þar sem ekki þótti sannað að 

deiliskipulagsuppdráttur ásamt skipulagsákvæðum hefði hlotið formlega samþykkt af 

sveitarstjórn Á eins og ákvæði skipulags og byggingarlaga og skipulagsreglugerðar gerðu ráð 

fyrir. En þó svo að ekki hefði verið gilt deiliskipulag fyrir svæðið þá hefði framkvæmdin 

brotið í bága við staðfest aðalskipulag fyrir svæðið og þarf af leiðandi staðfesti héraðsdómur 

úrskurð sveitarstjórnarinnar. Hæstiréttur taldi hins vegar að í gildi væri deiliskipulag fyrir 

svæðið þar sem lóðin var sbr. 11. lið ákvæða til bráðabirgða við SBL. þar sem sveitarfélagið 

Á hefði hagað gerðum sínum eins og það hefði verið í gildi í yfir tvo áratugi. Þar var m.a. litið 

til uppdráttar sem aðrar lóðir á svæðinu hefðu verið afmarkaðar eftir og byggt í samræmi við 

þann uppdrátt. Hins vegar hefði umsókn H ehf. ekki verið í samræmi við skilmála 

skipulagsákvæða fyrir svæðið þar sem vikið var frá þeim varðandi hæð þaks á útsýnisturni. 

Því hefði sveitarfélagið með réttu mátt hafna umsókn H ehf. um byggingarleyfi. 

Eins og framangreindur dómur sýnir gat sveitarfélag samkvæmt eldri SBL. verið bundið af 

skilmálum skipulagsákvæða fyrir svæði, þó svo að ekki hafi legið fyrir samþykkt 

deiliskipulag, ef það hefur hagað gjörðum sínum eins og það væri ígildi deiliskipulags. Þó 

varð gerð krafa um að umræddir skilmálar væru byggðir á grundvelli samþykkts 

aðalskipulags líkt og fram kom í 11. lið ákvæðis til bráðabirgða í SBL. Þó svo að í núgildandi 

SL. sé ekki að finna álíka ákvæði og í 11. lið bráðabirgðaákvæðis eldri laga, er þessi dómur 
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um margt merkilegur. En Hæstiréttur telur rétt að líta svo á að uppfyllt hafi verið ákvæði 

áðurnefnds 11. liðar til bráðabirgðar. En fram kemur í þeim lið að deiliskipulagsáætlanir og 

breytingar á þeim gildi ef þær áætlanir hafi verið gerðir á grundvelli aðalskipulags án tillits til 

þess hvort þær hafi verið samþykktar ef sótt er um byggingarleyfi. Ekki er talað um uppdrætti 

í ákvæðinu eins og Hæstiréttur telur rétt að jafna við deiliskipulagsáætlun í þessu tilviki þar 

sem sveitarfélagið hafði hagað gerðum sínum í takt við þá uppdrætti sem sveitarstjórnin hafði 

áritað og auðkennt var sem skipulag í umræddu landi. Má því velta vöngum yfir því hvort það 

skilyrði sem 11. liður til bráðabirgðar setur sveitarfélögum hafi verið uppfyllt. Hæstiréttur 

ákveður hins vegar að venja sú sem sveitarfélagið sýndi fram á með því að hafa hagað 

gjörðum sýnum eins og í gildi væri deiliskipulag fyrir svæðið verði til þess að túlka verði 

ákvæði 11. liðar til bráðabirgðar rúmt þannig að það eigi ekki aðeins við um 

deiliskipulagsáætlanir sem hafa verið samþykktar af hálfu sveitarstjórnar, heldur einnig um 

uppdrætti ef svo ber undir. 

Hér má velta því fyrir sér hvort Hæstiréttur hafi litið til réttmætra væntinga íbúa á svæðinu, 

eða aðlögunarsjónarmiðsins, þ.e. hvort íbúarnir hafi aðlagað sig að þeim skipulagsuppdrætti 

sem byggt hefði verið eftir á umræddu svæði. Þeir hafi því haft uppi réttmætar væntingar að 

byggt yrði á þeim uppdrætti til framtíðar þar sem sveitarfélagið hafi veitt byggingarleyfi á 

þeim forsendum og hagað gjörðum sínum eins og um deiliskipulag væri að ræða. 

Í framhaldi af umfjöllun um áðurnefndan dóm þá vaknar sú spurning hvort sveitarfélög geti 

borið fyrir sig venju eða þá fordæmum þegar á að veita byggingarleyfi og þá vikið frá reglum 

sem við eiga um slíkar leyfisveitingar. Í Hrd. 6. nóvember 2008 (32/2008)(Suðurhús I) voru 

málavextir þeir að B sótti um leyfi fyrir viðbyggingu efri hæðar, þ.e. stofu í turnbyggingu við 

hús sitt að Suðurhúsum 4. Byggingarfulltrúi aflaði m.a. umsagnar skipulagsfulltrúa varðandi 

umsóknina. Í umsögninni var gerð grein fyrir helstu skilmálum deiliskipulags sem gilti um 

svæðið, svo og aðstæðum og uppbyggingu svæðisins. Þá var lagt mat á það hvort fyrirhuguð 

framkvæmd samræmdist skilmálum deiliskipulagsins. Þar sagði að uppbygging á lóðum með 

sömu skilmála og lóð B, hafi orðið þannig að fjögur af sex húsum væru tveggja hæða. Því 

mætti ráða að túlkun á skilmálum fyrir svæðið á þeim tíma sem gatan var að byggjast upp að 

heimilt væri að byggja þar tveggja hæða hús. Stækkun húss B leiddi til þess að 

byggingarmagn á lóðinni færi 19,7 fermetrum yfir leyfilegt hámarksbyggingarmagn, en það 

væri óveruleg aukning, og vísaði skipulagsfulltrúi til fordæmis þar sem leyft hefði verið að 

fara 32 fermetrum yfir leyfilegt hámarksbyggingarmagn. Því mælti skipulagsfulltrúi með því 

að ekki yrði gerð athugasemd við erindi B vegna leyfisins, og á þeim grundvelli samþykkti 
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byggingarfulltrúi Reykjavíkurborgar umsókn B. Hóf B framkvæmdir á grundvelli 

byggingarleyfisins þann 1. ágúst 2006 með því að fjarlægja hluta af þaki húss síns, en á næstu 

tveimur dögum var í meginatriðum lokið við að reisa viðbygginguna. A og H, sem voru 

nágrannar B, mótmæltu þessum framkvæmdum bréflega þann 3. ágúst og leituðu sama dag 

eftir lögbanni við framhaldi á framkvæmdunum. Sýslumaðurinn í Reykjavík hafnaði 

beiðninni um lögbann þann 4. ágúst og leituðu A og H úrlausnar héraðsdóms um þá ákvörðun 

en héraðsdómur staðfesti úrskurð sýslumanns þann 17. ágúst. Samhliða þessu kærðu A og H 

ákvörðun um veitingu byggingarleyfisins til úrskurðarnefndar skipulags og byggingarmála, og 

kröfðust þess að umrætt byggingarleyfi yrði fellt úr gildi, svo og að framkvæmdir við hús B 

yrðu stöðvaðar. Nefndin skilaði af sér úrskurði þann 23. ágúst 2006, þar sem hafnað var 

kröfunni um að framkvæmdir yrðu stöðvaðar með þeim rökum að þeim væri að mestu lokið. 

Nefndin vísaði svo málinu að öðru leyti frá sér þar þann 11. október 2006, þar sem A og H 

hefðu höfðað mál þetta fyrir Héraðsdómi Reykjavíkur. 

Héraðsdómur komst að þeirri niðurstöðu að ákvæði í skilmálum sem í gildi var fyrir þetta 

svæði um að hús mætti ekki vera stærri en 250 fermetrar væri bindandi og veitti ekki tilefni til 

svigrúms né mats. Þó væri um að ræða óverulega aukningu eða 19,7 fermetra umfram 

leyfilegt hámark. Samkvæmt því bar skipulagsnefnd skv. 7. mgr. 43. gr. SBL. að fjalla um 

málið og láta fara fram grenndarkynningu áður en málið var afgreitt af byggingarnefnd. 

Afgreiðslan um umsókn á byggingarleyfinu var því áfátt og í andstöðu við áðurnefnd 

lagaákvæði. Þrátt fyrir þá annmarka taldi dómurinn að þeir væru ekki nægjanlega miklir til að 

B yrði gert að fjarlægja viðbygginguna, sem upp var komin, og koma henni í upprunalegt 

horf. 

Hæstiréttur komst að þeirri niðurstöðu, eins og héraðsdómur, að með því að gefa út 

byggingarleyfið hefði hús B farið yfir leyfilegt hámark í fermetrum talið. Reykjavíkurborg 

hefði því brotið gegn skilmála í deiliskipulagi fyrir svæðið, sem óheimilt var að víkja frá 

nema eftir reglum 7. mgr. 43. gr. SBL. um sérstaka málsmeðferð, þar á meðal varð að fara 

fram grenndarkynning. Þar sem Reykjarvíkurborg gætti þess ekki, hefði B reist hina umdeildu 

viðbyggingu á grundvelli byggingarleyfis sem braut í bága við skipulag. Hæstiréttur taldi 

einnig að samkvæmt fortakslausum fyrirmælum 2. mgr. 56. gr. sömu laga þá bæri að fjarlægja 

byggingu sem svo var ástatt um. Á meðan á framkvæmdunum stóð hefði B verið það ljóst að 

A og H myndu leita úrræða til að stöðva framkvæmdirnar og eftir atvikum að fá fjarlægða 

hina umdeildu viðbyggingu. En með því að stöðva ekki framkvæmdir var það á hans áhættu 

að verðmæti kynnu að fara forgörðum ef byggingarleyfið myndi ekki reynast veitt á 
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lögmætum grunni. Því bæri að taka til greina kröfu A og H og að  B bæri því að fjarlægja 

viðbygginguna af húsi sínu. 

Hér telur Héraðsdómur að ekki hafi verið farið samkvæmt lögum þegar byggingarleyfið var 

veitt en telur það samt ekki nægjanlega mikla annmarka til að réttlætanlegt væri að fjarlægja 

viðbygginguna. Hæstiréttur kemst að sömu niðurstöðu fyrir utan það að hann telur að ákvæði 

2. mgr. 56. gr. sé fortakslaust en fjallar samt um það að B hafi verið grandsamur um mótbárur 

nágranna sinna og því hafi hann getað hætt framkvæmdum á meðan málið færi sinn eðlilega 

farveg og úrskurðað væri um lögmæti byggingarleyfisins. Þau fordæmi sem sveitarfélagið 

sýndi fram á vegna stærð húsa á viðkomandi svæði skipti þar engu um þegar nágrannar eru 

mótfallnir framkvæmdum og að þeir sýni fram á það að framkvæmdin brjóti gegn 

grenndarrétti þeirra samkvæmt SBL. Því er það spurning hvort áðurnefnd fyrirmæli eru jafn 

fortakslaus ef t.d. B hefði verið grandlaus um mótbárur nágranna sinna. Hann hafi þar af 

leiðandi ekki getað haft uppi réttmætar væntingar þess efnis að ákvörðun um leyfið myndi 

standa vegna mótmæla nágranna sinna. En eins og áður segir þá er það spurning hvort 

réttmætar væntingar ættu við ef B hefði ekki vitað andstöðu nágranna sinna vegna 

framkvæmdanna, þar sem Hæstiréttur telur sig þurfa að taka það fram að B hafi vitað um 

andstöðu nágranna sinna og þar af leiðandi getað hætt framkvæmdum þangað til endanleg 

úrlausn fengist um lögmæti leyfisins. Nánar verður fjallað um þvingunarúrræði 56. gr. SBL. 

hér síðar í ritgerðinni. 

Eins og áðurnefndur Hrd. 32/2008 (Suðurhús I) sýnir þá geta sjónarmið nábýlisréttar haft 

áhrif á niðurstöðu mála er snúa að skipulagsmálum þegar veitt eru leyfi til framkvæmda og þá 

sérstaklega þegar vafi leikur á um hvort stjórnvald hafi tekið ákvörðun um leyfisveitingu á 

réttum lagagrundvelli. Verður nú vikið að eignarréttindum og þeim ákvæðum í 

skipulagslögum og lögum um mannvirki er snúa að þeim réttindum. 
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5 Skipulagsmál og eignaréttur 
Í stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33/1944

57
 eru eignarétturinn og atvinnufrelsið vernduð 

af ákvæðum 72. gr. og 75. gr. Þrátt fyrir það geta SL. haft áhrif á þessi réttindi manna og er 

beinlínis ætlað að gera það. Áhrifin af SL. eru m.a. þau að sveitarstjórnum er veitt það vald af 

löggjafanum að geta haft áhrif á byggð innan sveitarfélagsins. Eru því eignaréttindum manna 

settar skorður að því leyti að aðilar verða að fylgja ákvæðum SL. og staðfestu aðalskipulagi 

eða samþykktu deiliskipulagi þegar aðilar ætla sér að fara í framkvæmdir á lóðum sínum. 

Þannig hafa aðilar ekki heimild til að ráðstafa eignum sínum á þann veg að það brjóti í bága 

við ákvæði SL. Sama gildir um atvinnustarfsemi, þ.e. að aðilum er ekki heimilt að stunda sína 

starfsemi hvar sem er heldur verður hún að vera í samræmi við skipulag sveitarfélaga. Verður 

nú stuttlega fjallað um eignarréttinn og hvernig hann viðkemur skipulagsmálum. 

5.1 Eignaréttur  
Í 1. mgr. 72. gr. stjskr. er eignarétturinn lýstur friðhelgur. En þar kemur einnig fram að engan 

megi skylda til að láta af hendi eign sína nema almenningsþörf krefji, en til þess þurfi 

lagafyrirmæli og að fullt verð komi fyrir. Ákvæði þetta er fremur einföld yfirlýsing. Þrátt fyrir 

það og að þar sé einungis getið um ákveðnar undantekningar um heimildir til eignarnáms að 

tilteknum skilyrðum uppfylltum, þá hefur jafnan verið gengið út frá því að eignarréttinum séu 

sett fleiri takmörk og að afskipti löggjafans geti verið af ýmsum toga. Í þeim tilvikum er 

valdheimild löggjafans ekki sótt í 1. mgr. 72. gr. stjskr. heldur er hún byggð á 2. gr. stjskr., þar 

sem mælt er almennt fyrir um verksvið löggjafans þó svo að það sé ekki skýrt frekar í 

ákvæðum stjórnarskrárinnar.
58 

Upphafsorð 1. mgr. 72. gr. stjskr. um friðhelgi eignaréttarins má líta á sem eins konar 

stefnuyfirlýsingu sem engu að síður geti haft þýðingu sem meginregla sem eigi að líta til 

þegar réttindi þessi eru takmörkuð. Að því leyti er þessi meginregla til þess fallin að treysta 

réttaröryggi. Hugtökin eign eða eignaréttur eru ýmist notuð í þrengri eða víðtækri merkingu. 

Eignaréttur í þröngri merkingu táknar hinn almenna ráðstöfunar- og umráðarétt yfir hlut. Í 

víðtækri merkingu nær eignaréttur yfir hvers kyns eignaréttindi, óbein jafnt sem bein, og þá 

skiptir ekki máli hvers kyns eignin er. Orðin eign eða eignaréttur eru hvergi skilgreind í 

stjórnarskránni. Fyrr á tímum, eða við setningu hinna dönsku grundvallarlaga frá 1949 og 

íslensku stjórnarskrárinnar, má ætla að orðið eign hafi einungis náð yfir líkamlega hluti, 

fasteignir og lausafé. Fljótlega náðu þó sjónarmið um víðtækari merkingu þessara orða 
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fótfestu á Íslandi og að nú er viðurkennt af fræðimönnum og í framkvæmd að orðin eign og 

eignaréttur skv. stjórnarskránni eigi við í víðtækri merkingu.
59

 Dómstólar hafa að mestu frá 

upphafi einnig túlkað þessi orð í víðtækri merkingu.
60

 Hvort sem fjárhagsleg eða ófjárhagsleg 

réttindi séu fólgin í eign eða eignarréttindum sem njóti verndar skv. 1. mgr. 72. gr. stjskr. 

verður að skoða í hverju tilviki fyrir sig. Þó hefur frá öndverðu í fræðikenningum á sviði 

eignaréttar verið litið svo á að í víðtækasta skilningi falli hugtakið eign yfir hvers konar gæði 

sem hagsmunir, fjárhagslegir eða andlegir eru tengdir við. Því geta skilyrði 1. mgr. 72. gr. 

stjskr. átt við þó svo að munir hafi ekki fjárhagslegt gildi, þegar þeir eru skyldaðir að láta þá 

af hendi. Fébætur koma þó tæpast til þar sem eignarnámþoli verður ekki fyrir fjártjóni. Þegar 

aðilar eru sviptir verðlausum munum verður þó að skoða í hverju tilfelli fyrir sig hvort sá aðili 

verði fyrir fjárhagstjóni eða glati einhverjum öðrum hagsmunum þeim tengdum. Getur það að 

auki farið eftir ytri atvikum hvort réttindi eru verðlaus eða ekki. Það er því ekki 

hugtaksskilyrði að fólgin séu fjárhagsleg verðmæti í tilteknum gæðum svo að þau falli undir 

1. mgr. 72. gr. stjskr.
61

 

Skilyrði þess að geta notið verndar 72. gr. er það að ákveðin tengsl hafi myndast, á milli 

eiganda og eignar. Er almennt talið að ákvæðið verndi ekki rétt manna til að eignast verðmæti. 

Ef um er að ræða verðmæti sem menn geti öðlast réttindi yfir, að uppfylltum skilyrðum, er 

almennt talið að skilyrðin verði að vera komin fram svo réttindin falli undir gildissvið 1. mgr. 

72. gr. stjskr. Óákveðin ávinningsvon sem er lítt tengd einum manni fremur en öðrum kemur 

því ekki til álita. Þó svo tilkall til verðmæta að uppfylltum ákveðnum skilyrðum, sé tengt 

ákveðnum manni verður heimild hans til verðmætanna að vera raunhæf og virk svo að 

eignaréttindi hans geti notið verndar 72. gr.
62

  

Í íslenskri lögfræði var eignaréttur um hríð, skilgreindur með jákvæðum hætti, þ.e. taldar voru 

upp þær heimildir sem í eignarétti fælust. Eignarétturinn var því skilgreindur á þá leið að hann 

væri réttur eiganda til að hafa umráð og not hlutar, réttur til að ráða yfir hlut með því að 

breyta honum eða afhenda hann, réttur til að heimta hlutinn úr höndum annars, sem ekki hafði 

sérstaka heimild til að hafa vörslu hlutarins, sem og að banna öðrum not hlutarins. Í síðari 

tíma lögfræði á Íslandi hefur eignarétturinn verið skilgreindur með neikvæðum hætti, þ.e. að 

hann væri einkaréttur ákveðins aðila, eigandans, til að ráða yfir tilteknu verðmæti innan þeirra 
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marka sem lög segja til um og af takmörkuðum eða óbeinum eignaréttindum annarra sem 

stofnað hefur verið til yfir verðmætinu. Neikvæða skilgreiningin tilgreinir því ekki með 

upptalningu, hverjar heimildir eigandinn hefur yfir verðmætinu. Eigandinn nýtur því allra 

þeirra heimilda yfir verðmætinu, nema þeirra sem beinlínis hafa verið undanskildar 

eignarráðum hans, þá annað hvort með lögum eða samningi.
63

 

5.2 Eignarnám 
Þó svo að hugtakið eignarnám sé ekki sem slíkt nefnt í 72. gr. stjskr. eða öðrum ákvæðum 

hennar þá er efnisinntaki þess lýst í 1. mgr. 72. gr. Er þar lýst þeim skilyrðum sem þurfa að 

vera fyrir hendi svo unnt sé að beita því. Í fyrsta lagi er það skilyrði að almenningsþörf krefji, 

í öðru lagi að lagaheimild sé fyrir hendi og í þriðja lagi að greiða skal fullt gjald fyrir. Þegar 

um eignarnám er að ræða er maður skyldaður til að afhenda eða láta af hendi eignarrétt sinn 

yfir verðmætum að fullu eða að nokkru leyti. Er því um að ræða nauðungarafhendingu eða 

nauðungarafsal á eignarétti og á það bæði við beinan og óbeinan eignarétt. Við eignarnám 

færist venjulega eignarétturinn til handa öðrum, þá venjulega til ríkis eða sveitarfélags. Það er 

þó ekki hugtaksskilyrði að eignaréttur færist frá eigenda þar sem það getur flokkast undir 

eignarnám ef mönnum er fyrirmunað öll venjuleg og eðlileg afnot af eignum sínum.
64

 Í 

gömlum Hrd. 1937, bls. 492 var litið svo á að eignarnám hafi raunverulega átt sér stað þar 

sem eiganda lóðar var vegna skipulagsbreytinga meinað að reisa sér hús á lóð sinni, og var 

hún þá orðin honum einskis virði, eða jafnvel til fjárhagslegrar byrði. Lóðareignanda voru því 

dæmdar fullar bætur með vísan til eignaréttarákvæðis stjórnarskrárinnar. Sem áður segir er 

það ekki hugtaksskilyrði að eignaréttur færist til annars við eignarnám, þar sem einnig getur 

verið að menn séu skyldaðir til að eyðileggja eign sína vegna t.d. mögulega hættulegra 

eignleika hennar. Það er þó ekki alltaf eignarnám þegar þannig stendur á heldur getur líka 

verið um eignaupptöku að ræða sem menn geta þurft að þola bótalaust. Þar hafa dómstólar 

metið það m.a. út frá sjónarmiðum eins og meðalhófi, hvort eiginleikar eignar hafi þótt svo 

hættulegir að það geti réttlætt eyðileggingu hennar.
65

 Eins og fyrr hefur verið komið að eru í 

72. gr. stjskr. tilgreind þrjú skilyrði þess að eignarnám sé heimilt. Verður nú vikið aðeins að 

þeim skilyrðum. 

5.2.1 Almenningsþörf 

Lögfest eða formleg skýring á hugtakinu almenningsþörf liggur ekki fyrir á inntaki þess og 

þar af leiðandi er það hugtak nokkuð matskennt. Að baki ákvörðunum um eignarnám liggja 
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þó fyrst og fremst einhvers konar samfélagslegir hagsmunir, en ekki persónulegir hagsmunir 

eins eða fárra manna, þó svo að það sé ekki hægt að útiloka það í einstökum málum. Má 

skipta skilyrðinu um almenningsþörf í tvo þætti. Það er annars vegar að það sé talið 

réttlætanlegt að svipta menn eignum sínum þegar tiltekin starfsemi eða aðstaða sé í sjálfu sér 

svo þýðingarmikil að það réttlæti sviptingu eigna. Hins vegar er það í skilyrðinu að meðalhófi 

sé gætt, þ.e. að ekki megi ganga lengra en þörf krefur til að fullnægja þeim þörfum um 

starfsemi eða aðstöðu sem krefst þess að farið sé fram á eignarnám. Um endurskoðunarvald á 

því hvort almenningsþörf er til staðar í skilningi 72. gr. stjskr. hefur oft verið til skoðunar, og 

þá helst hvort dómstólar endurskoði mat löggjafans hvort skilyrðinu sé fullnægt. Framan af 

töldu dómstólar að löggjafinn færi með fullnaðarvald um hvort skilyrðinu um almenningsþörf 

væri fullnægt. Var þá litið til upprunalegs markmiðs þessa skilyrðis sem byggðist á því að 

þjóðkjörnir einstaklingar væru í bestri aðstöðu til þess að meta það og komast að 

sameiginlegri niðurstöðu hvað teldist almenningsþörf og var sú ákvörðun því pólitísk. 

Skilyrðið sé því þess eðlis að dómstólar telji sig ekki færari en löggjafinn til að meta það, og 

hefur það verið hið almenna viðhorf að mat löggjafans í þessum efnum verði ekki haggað.
66 

Þegar dómstólar úrskurða um þessi efni þá ber að skoða hið tvíþætta inntak hugtaksins um 

almenningsþörf sem áður var komið að, þ.e. mat á því hvort nýting tiltekinnar aðstöðu sé í 

samræmi við almenningsþörf og því hvort nauðsyn hafi borið til þess að svipta mann eign 

sinni að því markmiði. Dómaframkvæmd síðustu ár hefur leitt í ljós að dómstólar endurskoða 

ekki það mat löggjafans um hvort eignarnám sé í þágu almanna hagsmuna. Þeir kanna hins 

vegar þau sjónarmið sem liggja að baki lagasetningar og hvort hún gangi of langt til að ná 

settu markmiði. Má hér hafa til hliðsjónar dómaframkvæmd varðandi 75. gr. stjskr. þar sem 

eitt af skilyrðum þess að takmarka atvinnufrelsi séu almannahagsmunir. Dómstólar byggja á 

því að ekki séu efni til að þeir haggi mati löggjafans um mat á því hvort almannahagsmunir 

liggi að baki takmörkun á atvinnufrelsi, heldur líta þeir á hinn bóginn á það hvort málefnaleg 

sjónarmið hafi ekki ráðið mati löggjafans sem og málefnalegar forsendur. Þá líta þeir til þess 

hvort ekki hafi verið gætt lögmætra sjónarmiða við lagasetninguna, þá einkum 

grundvallarreglna stjórnarskrárinnar um meðalhóf og jafnræði. Má ætla að sömu sjónarmið 

eigi við þegar deilt er um hvort skilyrðið um almenningsþörf sé uppfyllt varðandi 72. gr. 

Þegar löggjafinn hefur tekið sjálfstæða afstöðu til þess hvort almenningsþörf krefst 

eignarnáms eru dómstólum sett viss mörk varðandi endurskoðunarvald sitt. Þegar 

stjórnvöldum er falin þessi heimild á grundvelli almennra heimilda í lögum er líklegt að 
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dómstólar taki það innan vissra marka til efnislegrar endurskoðunar. Fer það þó eftir atvikum 

hversu langt dómstólar ganga í því að hnekkja mati stjórnvalda. Heimildir til eignarnáms eru 

nú oftar teknar á grundvelli heimildar í almennum lögum án þess að löggjafinn taki afstöðu til 

hvers tilviks fyrir sig. Því ræðst framhald málsins af stjórnvaldsákvörðun sem dómstólar 

endurskoða á grundvelli 60. gr. stjskr.
67

 

5.2.2 Eignarnám samkvæmt skipulags og byggingarlögum 

Eitt af skilyrðum til eignarnáms er lagaskilyrði. Ekki er vikið að því í 1. mgr. 72. gr. stjskr. 

hvernig sú lagaheimild skal úr garði gerð. Getur því lagaheimild til eignarnáms bæði verið 

sértæk og almenn.  Þegar um er að ræða sértæka heimild er átt við þegar lög veita tilteknum 

aðila heimild til eignarnáms á tilteknum gæðum. Þegar slík lög eru sett er mat stjórnvalda eða 

annarra til eignarnámsins lítið sem ekkert. Algengara er að heimild til eignarnáms sé almenn. 

Er þá átt við lagaákvæði sem veitir eignarnámsheimild í eitt skipti fyrir öll þegar tilteknar 

þarfir eru fyrir hendi.
68

 Í 50. gr. SL. er um að ræða almenna heimild til handa ráðherra til að 

veita sveitarstjórn heimild til að taka eignarnámi landssvæði, fasteignir, efnisnámur eða 

takmörkuð eignarréttindi að slíku innan sveitarfélagsins ef nauðsyn þykir til vegna áætlaðrar 

þróunar sveitarfélagsins samkvæmt staðfestu aðalskipulagi. Ráðherra verður þó að fá umsögn 

Skipulagsstofnunar fyrir slíku sbr. 1. mgr. Sveitarstjórnum er einnig veitt heimild til að 

framkvæma eignarnám sbr. 2. mgr. Þeim eru sett þau skilyrði að eignarnám verði aðeins gert 

eftir umsögn Skipulagsstofnunar, sem og á grundvelli gildandi deiliskipulags vegna 

framkvæmdar skipulagsins. Eru í 2. mgr. talin upp í fimm töluliðum, hvenær og í hverju megi 

taka eignarnám. Þeir eru: Fasteignir sem sveitarstjórn er samkvæmt skipulaginu nauðsynlegt 

að fá umráð yfir til almannaþarfa. Lóð sem eigandi nýtir ekki á þann hátt sem gildandi 

deiliskipulag ákveður, enda sé liðinn frestur sem honum hefur verið settur til að byggja á 

lóðinni eða breyta nýtingu hennar. Fasteign eða hluta fasteignar sem friðunar eða 

hverfisverndarákvæði taka til, enda sé eignarnámið nauðsynlegt til að tryggja varðveislu 

skipulagsins. Fasteign eða hluta fasteignar á byggingarreit sem endurbyggja skal samkvæmt 

deiliskipulagi, enda hafi ekki náðst samkomulag við eiganda um þátt hans í endurbyggingunni 

og eignanám sé nauðsynlegt til að greiða fyrir henni. Lóð eða lóðarhluta sem stendur í vegi 

fyrir nýrri lóðarskiptingu sem ákveðin er í deiliskipulagi. 
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Eignarnám er þó aðeins heimilt ef sveitarstjórn hefur áður með sannanlegum hætti leitast við 

að ná samningum við eigendur þeirra eigna eða réttinda sem hún hyggst taka eignarnámi sbr. 

3. mgr. 

Í Hrd. 1998, bls. 985 var deilt um efni lagagreinar vegna heimildar til eignarnáms, en einnig 

var fjallað um endurskoðunarvald dómstóla um hvort nauðsyn hafi borið til eignarnáms. 

Ákvörðun um hið umdeilda eignarnám var tekin á fundi bæjarstjórnar G með vísan til 28. gr. 

þágildandi skipulagslaga nr. 19/1964. Deildu aðilar um efni þeirra lagagreinar um hvort 

bæjarstjórn G hafði verið heimilt að gera hið umdeilda eignarnám, en skv. lagagreininni þá 

var sveitarstjórnum heimilt að taka eignarnámi einstakar fasteignir eða einstaka hluta 

fasteigna innan sveitarfélagsins, ef þess gerðist nauðsyn vegna framkvæmdar á staðfestu 

skipulagi. Hæstiréttur fór í gegnum forsögu lagagreinarinnar og taldi að með orðunum 

„staðfestu skipulagi“ hefði verið skírskotað til skipulags skv. 4. og 10. gr. skipulagslaga nr. 

19/1964, þ.e. aðalskipulagi. Sú skírskotun hafi einnig náð til séruppdrátta að skipulagi 

einstakra hverfa skv. 11. gr. laganna, þ.e. deiliskipulagi. Þá taldi Hæstiréttur að orðin fælu 

ekki í sér þá kröfu að staðfest deiliskipulag þyrfti ávallt til að eignarnámsheimild laganna yrði 

beitt. Ákvæði laganna um eignarnám fælu í sér víðtækar heimildir til handa sveitarfélögum í 

landinu sem áttu sér stoð í fyrri lögum og þróun byggðar á fyrri áratugum. Þá taldi Hæstiréttur 

því rétt að skýra meginefni þeirra ákvæða á þann veg að meðmæli skipulagsstjórnar og leyfi 

ráðherra hefði þurft til eignarnáms fyrir þau svæði er væru utan svæða sem staðfest skipulag 

næði til, sbr. 27. gr. laganna. Hins vegar hefði ekki þurft leyfi ráðherra eða meðmæli 

skipulagsstjórnar vegna eignarnáms innan marka aðalskipulagsins, og því gætu sveitarstjórnir 

framkvæmt eignarnám skv. 28. gr. að uppfylltu skilyrðinu um nauðsyn eignarnámsins. Í því 

skilyrði fælist að deiliskipulag fyrir svæðið væri þá annað hvort staðfest eða komið það langt 

á veg að þeir brýnu hagsmunir af eignarnáminu væru komnir í ljós. Þá sagði Hæstiréttur að 

skv. 1. og 2. mgr. 32 gr. SBL. væru samsvarandi heimildir til eignarnáms afmarkaðir með 

öðrum hætti, þá væntanlega með hliðsjón af 16. gr. SBL. þar sem fram kom að aðalskipulag 

skyldi fjalla um allt land innan endimarka sveitarfélaga, en sú afmörkun raskaði ekki 

umræddri skýringu á heimildum til eignarnáms skv. eldri skipulagslögum. Þá sagði 

Hæstiréttur orðrétt: 

 „Að þessu athuguðu ber að fallast á það með dómendum í héraði, að ákvörðun stefnda 

um eignarnám á landi áfrýjenda verði ekki hafnað vegna þess eins, að deiliskipulag af 

svæðinu hafði ekki hlotið endanlega afgreiðslu í apríl 1996. Hins vegar þarf að taka 

afstöðu til þess eftir kröfu áfrýjenda, hvort nauðsyn hafi borið til eignarnámsins, eins og 

atvikum var háttað, en um það geta dómstólar átt úrskurðarvald samkvæmt 60. gr. 
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stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944. Auk stöðu skipulagsins þarf þá meðal 

annars að huga að því, hvort stefndi hafi reynt til nægilegrar hlítar að ná samningum við 

áfrýjendur um landið, sbr. nú 3. mgr. 32. gr. laga nr. 73/1997, sem byggir á eldri 

réttarframkvæmd.“ 

Hæstiréttur fjallaði um þær viðræður sem áttu sér stað á milli aðila og taldi að hin umdeilda 

ákvörðun hafði ekki verið reist á viðhlítandi undirbúningi þannig að skilyrðum 28. gr. laga nr. 

19/1964 hafi verið fullnægt. Gögn málsins báru það með sér að viðræðum aðila hafi verið 

slitið án sérstaks fyrirvara, áður en þau  hefðu verið rædd til þrautar sem og ekki hafi reynt til 

fulls á verðhugmyndir aðila. Þá hefði tillögum að deiliskipulagi á landinu ekki verið til lykta 

leiddar og ekki hafi verið skýrt að fullu ástæður frestunarinnar, og því hefði aðilum gefist 

kostur á að reyna frekar á viðræður sín í milli. Var því hin umdeilda ákvörðun bæjarstjórnar G 

ógilt. 

Um fordæmisgildi þessa dóms verður að skoða hann frá gildandi lögum. Eins og fram kemur í 

dóminum höfðu SBL. tekið gildi, og eru gildandi ákvæði í SL. um eignarnám samhljóða 32. 

gr. SBL. og því er heimild sveitarstjórna til eignarnáms háð því að umsögn 

Skipulagsstofnunar sbr. 2. tl. 2. mgr. 50. gr. SL., og í sumum tilfellum er eignarnám einnig 

háð leyfi ráðherra sbr. 1. mgr. 50. gr. SL. Því hafa sveitarstjórnir ekki heimild til eignarnáms 

án fyrrgreindra skilyrða og að því leyti hefur þessi dómur ekki fordæmisgildi. En samkvæmt 

Hæstarétti þá hafði sveitarstjórnin ekki reynt til þrautar að ná samningi við eigendur 

landsvæðisins og samkvæmt 3. mgr. 50. gr. SL. þá verður með sannanlegum hætti að leitast 

við að ná samningum við eigendur eigna. Að því leyti hefur þessi dómur fordæmisgildi. 

Í Hrd. 2003, bls. 1032 (444/2002) var deilt um heimild til eignarnáms. Málavextir voru þeir 

að K hafði tekið eignarnámi hluta af sameiginlegum leigulóðaréttindum við Smiðjuveg 4 í 

Kópavogi í kjölfarið á breytingu á deiliskipulagi. Taldi K nauðsynlegt að breyta deiliskipulagi 

fyrir svæðið þar sem ófremdarástand hafi ríkt varðandi aðkomu að Smiðjuvegi 2. Á hinu nýja 

deiliskipulagi var gert ráð fyrir að lagður yrði vegur á milli þessara tveggja lóða og því var 

nauðsynlegt að minnka leigulóð Smiðjuvegs 4 svo að hinn nýi vegur kæmist fyrir. Var þess 

krafist í málinu að ákvörðunin um breytingu á deiliskipulagi á umræddri lóð væri ógilt og 

ákvörðun um eignarnám á leigulóðaréttindum væri sömuleiðis ógilt. Í héraðsdómi, sem 

staðfestur var í Hæstarétti, kom fram að þær breytingar sem gerðar voru á deiliskipulaginu 

hafi verið aðkallandi þó svo að þær hafi aðallega verið til hagsbóta fyrir Smiðjuveg 2 vegna 

breyttra aðstæðna frá gerð hins upphaflega deiliskipulags. Sveitarstjórnin hafi aðeins verið að 

gegna skyldum sínum og ekki hafi verið gengið lengra en nauðsyn þótti. Lögmæt og 

málefnaleg sjónarmið hafi ráðið því að breytingin hafi verið gerð og því ekki hægt að fallast á 
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ógildingu á fyrrnefndri breytingu á deiliskipulagi. Þá kom einnig fram að við þessar aðstæður 

og að fenginni jákvæðri umsögn Skipulagsstofnunar var heimilt fyrir K að taka eignarnámi 

þann lóðarhluta sem stóð nýrri lóðarskiptingu í vegi sbr. 5. tl. 2. mgr. 32. gr. SBL., enda hafði 

áður verið leitast við að semja við þá eigendur þeirra réttinda sem eignarnámið beindist að 

sbr. 3. mgr. sömu greinar. Þá tók dómurinn fram að í tilvitnuðu lagaákvæði sem heimilaði 

eignarnámið væru engin skilyrði sett fyrir eignarnámi sem væru beinlínis háð mati 

sveitarstjórnar og þar með endurskoðunarvaldi dómstóla. Ekki hafi verið sýnt fram á galla á 

málsmeðferð áður en K ákvað eignarnámið og því hafi ákvörðunin um það verið fyllilega 

lögmæt.  

Í 5. tl. 2. mgr. 32. gr. SBL. er sveitarstjórnum veitt heimild til eignarnáms og er sú heimild 

ekki matskennd, þ.e. ef deiliskipulag er gilt og sett með réttum hætti þá er sveitarstjórn heimilt 

að taka lóð eða lóðarhluta eignarnámi ef hún stendur í vegi fyrir nýrri lóðarskiptingu. Þar sem 

ekki er um matskennt ákvæði að ræða sætir ákvörðunin ekki endurskoðun dómstóla, nema að 

þeim þætti er snýr að málsmeðferð. Aðrir töluliðir í 2. mgr. 32. gr. SBL geta verið 

matskenndir og því ekki algilt að dómstólar endurskoði ekki heimild til eignarnáms sem 

byggð er á fyrrnefndu ákvæði. Á þetta einnig við eftir gildistöku hinna nýju skipulagslaga þar 

sem, eins og áður segir, er ákvæði 50. gr. SL. samhljóða ákvæði 32. gr. SBL. 

5.3 Aðrar takmarkanir á eignarétti 
Samkvæmt neikvæðu skilgreiningunni á eignarétti sem fjallað var um hér að framan er 

eiganda verðmætis heimil hvers konar nýting þess, innan þeirra takmarkana sem hafa verið 

undanskildar eignarráðum hans. Takmarkanirnar eru tvenns konar, annars vegar lögbundnar 

og hins vegar samningsbundnar eins og áður hefur verið vikið að. Þær takmarkanir sem eru 

samningsbundnar, eru þær sem eigandinn sjálfur eða þeir sem hann leiðir rétt sinn frá, stofna 

til. Sem dæmi má nefna veðréttindi og afnotaréttindi. Veðréttindi geta heft svigrúm eigandans 

til að afla sér lánsfjár gegn tryggingu í eigninni og getur einnig dregið úr möguleika hans á að 

selja eign sína. Þá geta afnotaréttindi annarra yfir eign takmarkað verulega 

hagnýtingarmöguleika eigandans, en það fer eftir eðli og umfangi afnotaréttarins.
69

 Þær 

takmarkanir sem eru lögbundnar geta verið af ýmsum toga. Viðurkennt hefur verið að 

löggjafanum sé heimilt að setja eignaréttinum ákveðnar takmarkanir án þess að greiða þurfi 
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fyrir það bætur, enda er þá ekki um að ræða eignarnám í skilningi 72. gr. stjskr. eins og áður 

var fjallað um.
70

  

Oft er ekki alveg greinilegt hvar mörkin liggja á milli annars vegar heimildar til skerðingar 

eða takmarkana á eignarétti og hins vegar eignarnáms. Hvort eignaskerðing nái því stigi að 

falla undir 1. mgr. 72. gr. stjskr. eru nokkur atriði höfð til leiðsagnar. Er þar í fyrsta lagi að líta 

til þess hvort stofnað hefur verið til nýrra eignarheimilda til handa öðrum aðila. Ef eigandi er 

sviptur eignarheimildum sínum og öðrum aðila eða almenningi fengin þau réttindi, eru miklar 

líkur á að um sé að ræða eignarnám. Í öðru lagi þarf að líta til þess að hverjum 

eignarskerðingin beinist og hversu víðtæk hún er. Veigamesta atriðið sem lagt er til 

grundvallar er hvort eignaskerðingin sé sérstök eða almenn. Almennar takmarkanir á 

eignarétti hafa ekki í för með sér bótaskyldu. Er þar átt við að í lögum eru settar takmarkanir 

sem ná til allra eigna af tiltekinni gerð. Ástæður að baki þeim takmörkunum verða einnig 

taldar að almennum toga. Ef takmörkunin verði hins vegar af handahófi lögð á nokkra 

eigendur slíkra eigna, er ekki lengur hægt að segja að um sé að ræða almennar takmarkanir. 

En þá kemur einnig til skoðunar hvort brotið hafi verið gegn jafnræðisreglu 65. gr. stjskr. Í 

þriðja lagi kemur til skoðunar á hvaða röksemdum eignaskerðingin hvílir og að hvaða 

markmiði hún stefnir. Þetta á einkum við þegar fáir verða fyrir skerðingunni. Er þá litið til 

þess hvort eignin hafi hættulega eiginleika eða hvort hún sé skaðleg í samfélaginu. Þá getur 

komið til skoðunar háttsemi eigandans, þ.e. hvort hann hafi gert nauðsynlegar ráðstafanir til 

að draga úr skaðsemi eignarinnar eða hvort hann hafi aukið á hættu sem fylgir eign. Í fjórða 

lagi er litið til þess hversu þungbær skerðingin er, en sá mælikvarði er þó óljós og verður því 

að skoðast í samhengi við þau atriði sem rakin hafa verið á undan.
71 

Eigandi fasteignar eða lóðar getur því þurft að lúta þeim takmörkum sem réttarreglur eða 

réttindi þriðja manns setja honum, en þær takmarkanir verða að vera innan þeirra marka sem 

fjallað var um hér að ofan svo þær falli ekki undir skilgreiningu eignarnáms, skv. 72. gr. 

stjskr. Geta þær takmarkanir verið af ýmsum toga og geta t.d. breytingar á aðalskipulagi haft í 

för með sér að eigandi fasteignar geti ekki nýtt sér fasteign sína eins og hann hefði viljað. Má 

það sjá í Hrd. 2006, bls. 4425 (122/2006) (Sólheimakot) en þar voru málavextir þeir að Ó 

hafði keypt sér spildu úr landi Sólheimakots í Mosfellsbæ og reist þar lítið sumarhús á 

árunum 1979 og 1980. Aðalskipulagi fyrir svæði það sem sumarhús Ó stóð á var breytt, fyrst 

árið 1983, og var þá svæðið tilgreint óbyggt svæði og almennt útivistarsvæði. Síðasta 
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breytingin á svæðinu átti sér stað snemma árs 2003 en þá var samþykkt aðalskipulag fyrir árin 

2003 til 2024. Í greinagerð með því aðalskipulagi kom fram að svæði það sem sumarhús Ó 

stóð á var skilgreint sem samfellt útivistar svæði, svonefndur græni trefillinn. Einnig kom þar 

fram að ekki ætti að fá að reisa sumarhús nema innan þeirra svæða sem afmörkuð hefðu verið 

fyrir frístundarbyggð og væru í samræmi við samþykkt deiliskipulag. Þá kom fram að þau hús 

sem ekki væru innan svæða fyrir frístundabyggð, mætti ekki byggja við, endurbyggja, né 

mætti byggja ný hús á þeim svæðum. Aðeins mætti halda þeim við með eðlilegu og 

nauðsynlegu viðhaldi. Þegar þau hús sem ekki stæðu innan frístundabyggðarinnar hefðu lokið 

hlutverki sínu, gengu úr sér eða yrðu fjarlægð, þá færi um svæðið eins og gert hefði verið ráð 

fyrir skv. aðalskipulagi. Í ágúst 2003 óskaði Ó eftir því að fá að byggja nýjan stærri 

sumarbústað á áðurnefndu landi sínu. Byggingarleyfisumsókn hans var hafnað  og staðfesti 

úrskurðarnefnd skipulags og byggingarmála ákvörðun sveitarfélagsins. 

Héraðsdómur komst hins vegar að annarri niðurstöðu. Fór dómurinn í gegnum stefnumörkun 

á landnotkun og þróun byggðar í Mosfellsbæ og taldi að óumdeilt væri í málinu að lóð Ó væri 

utan frístundabyggðar skv. aðalskipulagi. Hins vegar taldi dómurinn að sú lína sem dregin 

hafi verið á skipulagsuppdráttunum í gegnum sumarhúsabyggðina ekki hafa verið byggða á 

traustum grunni. Eðlilegra hefði verið að draga línuna fyrir utan sumarhúsabyggðina fyrir hið 

opna svæði. Hvergi væri gert ráð fyrir því í lögum að sveitarfélagið hafi heimild til að 

skipuleggja eignarlönd annarra með því að skipuleggja þau sem almenn opin svæði án þess að 

hafa fyrir því efnisleg rök sem byggð væru á málefnalegum sjónarmiðum. Hafi Mosfellsbær 

ekki sýnt fram á efnisleg eða málefnaleg rök fyrir því að undanskilja landsspildu Ó frá 

frístundabyggðinni og telja hana utan hennar. Þar að auki væri afmörkun svæðisins með 

þessum hætti ekki í samræmi við raunverulega notkun á landinu og eignarhald Ó á því. Með 

því að telja landsspildu Ó innan frístundarbyggðarinnar, eins og rétt hefði verið að gera, væri 

ekki hægt að synja Ó um byggingarleyfi á þeim rökum að það væri í ósamræmi við 

aðalskipulagið. Héraðsdómur taldi því að veita ætti Ó hið umdeilda byggingarleyfi. 

Hæstiréttur taldi óumdeilt að landareign Ó hefði verið á opnu svæði frá því árið 1983. 

Sveitarstjórn bæri ábyrgð á því að gert væri aðalskipulag fyrir sveitarfélagið, sbr. 16. gr. SBL. 

Þar ætti að setja fram stefnu sveitarstjórnar um landnotkun, samgöngu- og þjónustukerfi og 

þróun byggðar í sveitarfélaginu á minnst 12 ára tímabili sem og að skipulagsnefndir færu með 

skipulagsmál undir yfirstjórn sveitarfélaga sbr. 3. mgr. 6. gr. laganna. Leyfi sveitarstjórna 

þyrfti til að reisa og rífa hús sbr. 1. mgr. 43. gr. SBL og samkvæmt 2. mgr. sömu greinar 

skyldu framkvæmdir skv. 1. mgr. vera í samræmi við staðfest aðalskipulag og samþykkt 
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deiliskipulag. Hæstiréttur taldi þá ákvörðun að hafna Ó um byggingarleyfi vegna nýs húss 

hafa verið í samræmi við þá kröfu sem gerð er til sveitarstjórna sbr. áðurnefnda 2. mgr. 43. gr. 

SBL. Ó hafði ekki sýnt fram á að meðferð Mosfellsbæjar um umsókn hans um 

byggingarleyfið hafi verið andstæð 10. gr., 11. gr., eða 12. gr. SSL. Því væri engin efni til 

þess að fella hina umdeildu ákvörðun úr gildi. 

Það sem er athyglisvert við þetta mál er að héraðsdómur telur að taka þurfi til væntinga og 

aðstæðna eiganda lands þegar svæði eru skipulögð. Hæstiréttur fer hins vegar í gegnum feril 

aðalskipulags og að þar eigi að koma fram stefna sveitarstjórna, m.a. varðandi nýtingu á landi 

innan þess. Hæstiréttur fjallar hins vegar ekkert um að sveitarstjórnir eigi að taka tillit til 

landeiganda þegar svæði eru skipulögð og telur að þar sem ekki hefur verið farið í bága við 

reglur stjórnsýslulaga sé ekki tilefni til að fella ákvörðun sveitarstjórnarinnar úr gildi. 

Hæstiréttur fjallar ekkert um það hvernig sveitarfélög fari að þegar þau skipuleggja svæði sín, 

enda sé þetta þeirra tæki til þess að hafa áhrif, m.a. hvar byggð muni rísa og hvar verði opin 

svæði o.fl. eins og löggjafinn ætlaði sveitarfélögunum með setningu SBL. Það er því mat 

sveitarstjórna hvernig byggð muni þróast innan þess og þá skiptir það ekki máli þó fyrir sé 

byggð á svæðum þar sem ekki eigi að rísa byggð til framtíðar. Getur það því verið töluvert 

íþyngjandi fyrir þá fasteignaeigendur sem svo er ástatt um eins og í þessum dómi. 

Sveitarfélög þurfa því ekki að taka til væntinga fasteignaeigenda þegar þau skipuleggja sín 

svæði og eins geta fasteignaeigendur ekki vænst þess að svæði það sem fasteign þeirra stendur 

á verði ekki breytt þannig að það geti komið niður á hagnýtingu eignar þeirra. 

5.3.1 Bótaskylda vegna skerðingar á eignarétti vegna skipulags 

Þó svo að í fyrrnefndum Hrd. (122/2006) (Sólheimakot) væri ekki fjallað um bótarétt vegna 

skipulags, heldur um gildi synjunar á byggingarleyfi er ekki loku fyrir það skotið að þegar 

gildistaka skipulags leiðir til skerðingar á eignarrétti, geti aðilar öðlast rétt til greiðslu bóta frá 

viðkomandi stjórnvaldi. Það getur skipt máli hvort um er að ræða bótaskyldu á grundvelli 1. 

mgr. 72. gr. stjskr., þ.e. vegna eignarnáms þannig að þá eigi fullt verð að koma fyrir eða hvort 

um er að ræða bótaskyldu sem reist er á öðrum rökum eins og almennum skaðabótareglum. 

Eðli bótaskyldunnar getur því verið óljóst þegar upp koma tilvik þar sem lög gera ráð fyrir 

tilteknum eignaskerðingum en kveða ekki á um bótarétt. Því þarf að skoða þá löggjöf sem 

mælir fyrir skerðingunni til að skera úr um grundvöll bótaskyldu. Þá getur verið að löggjöf 

mæli bæði fyrir um heimild til eignarnáms vegna tiltekinna þarfa sem stjórnvald ákveður 

hvort nýtt verður eða ekki og heimild til fleiri ákvarðanna á grundvelli laganna sem geta haft 

áhrif á eignarrétt manna, án þess þó að um eignarnám sé að ræða. Dæmi um þetta var að finna 
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í SBL. þar sem annars vegar var fjallað um eignarnám í 32. gr. og hins vegar var fjallað um í 

33. gr. bætur vegna aðstæðna þar sem gildistaka skipulags olli því að verðmæti fasteignar 

lækkaði, nýtingarmöguleikar hennar skertust frá því sem áður var heimilt eða hún myndi 

rýrna svo að hún nýtist ekki til sömu nota og áður. Þó verður viðkomandi að hafa sýnt fram á 

tjón af þessum sökum. 

Í Hrd. 1. mars 2012 (478/2011) höfðaði H mál á hendur R til heimtu skaðabóta vegna 

samþykktar deiliskipulags þar sem hún hélt því fram að deiliskipulagið hefði valdið 

verðmætarýrnun á fasteign hennar og minni nýtingu lóðarinnar en hún hafi átt rétt á. Tjón H 

hafi fyrst og fremst falist í því að útsýni, sólarljós og birta sem hús hennar naut, ásamt því að 

nýtingarmöguleikar viðkomandi lóðar hafi verið skertir umfram það sem hún mátti búast við 

með tilliti til skipulagsforsagnar skipulags- og byggingarsviðs R. Studdi H bótakröfu sína með 

yfirmatsgerð. Héraðsdómur taldi að ekki hafi verið sýnt fram á að skuggavarp hafi aukist til 

mikilla muna vegna uppbyggingar á nærliggjandi lóðum og að H hafi þrátt fyrir þá 

uppbyggingu notið sólarljóss stóran hluta dagsins. Þá hafi legið fyrir af hálfu R stefnumörkun 

um þéttingu byggðar í eldri íbúðarbyggðum og því gæti H ekki gengið út frá því að 

nærliggjandi lóðir yrðu óbreyttar um ókomna tíð. Samkvæmt stefnumörkun 

skipulagsyfirvalda R mátti gera ráð fyrir að meiri uppbygging myndi eiga sér stað. Þá væri 

ekki hægt að gera þá kröfu á hendur sveitarfélagsins að í eldri hverfum Reykjavíkur nytu 

íbúar friðhelgi á þann hátt að íbúar sjái ekki inn á lóðir þeirra eða að útsýni verði óskert. Ekki 

hefði verið sýnt fram á að uppbygging í grennd við hús H hafi verið umfram það sem íbúar í 

þéttbýli hafi mátt búast við. Þá hafi nýtingarhlutfall á lóð H aukist við gerð skipulagsins þó 

svo að það hafi ekki orðið eins mikið eins og á sumum lóðum í nágrenninu. En það 

takmarkaðist vegna þess hve lóð H væri mjó og djúp og því var það mat dómsins að H hafi 

ekki verið mismunað vegna nýtingarhlutfalls á lóð sinni samkvæmt deiliskipulaginu. 

Samkvæmt þessu taldi héraðsdómur að H hafi ekki orðið fyrir tjóni samkvæmt 33. gr. 

gildandi SBL. vegna samþykktar á deiliskipulaginu. Staðfesti Hæstiréttur niðurstöðu 

héraðsdóms. 

Samkvæmt þessum dómi, verður meintur tjónþoli að geta sýnt fram á með sannanlegum hætti 

að hann hafi orðið fyrir tjóni vegna gildistöku deiliskipulags og verður það tjón að vera meira 

en íbúar á viðkomandi svæði mega búast við vegna eðlilegrar uppbyggingar sem myndi þá 

teljast sem almenn eignarskerðing sem ekki þarf að greiða bætur vegna eins og áður hefur 

komið fram.  Þá kemur það fram í dóminum að borgarar geti ekki byggt bótarétt sinn á 

væntingum þess efnis að nærliggjandi lóðir yrðu óbreyttar um ókomna tíð.  Frekar mátti gera 
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ráð fyrir enn frekari uppbyggingu á svæðinu í samræmi við stefnumörkun skipulagsyfirvalda. 

Því geta aðilar þurft að þola ákveðna skerðingu á eignarrétti sínum vegna ákvarðana í 

skipulagsmálum án þess að fá fyrir það bætur skv. 33. gr. SBL. Ákvæði 51. gr. SL. er nánast 

samhljóða 33. gr. SBL. og því gilda enn sömu reglur varðandi bótaskyldu vegna breytinga á 

skipulagi. 

Sveitarstjórnir geta einnig orðið skaðabótaskyldar vegna óverulegra breytinga á bæði aðal- og 

deiliskipulagi. Í gildistíð SBL. var í 2. mgr. 21. gr. og 2. mgr. 26. gr. fjallað um óverulegar 

breytingar á aðal- og deiliskipulagi. Í þeim greinum kom það fram að sveitarstjórnir ættu að 

senda Skipulagsstofnun hið breytta skipulag ásamt yfirlýsingu þess efnis að hún tæki það að 

sér að bæta það tjón sem einstakir aðilar kynnu að verða fyrir vegna breytinganna. Í hinum 

nýju SL. eru eins og í SBL. heimildir til óverulegra breytinga á aðal- og deiliskipulagi eða í 

36. gr. og 43. gr. Þó er í þeim greinum ekki gerð krafa um yfirlýsingu af hálfu sveitarstjórna 

þess efnis að hún bæti það tjón sem verður vegna þeirra breytinga. Í frumvarpi til SL. kom 

það fram að reglur skaðbótaréttar gilti um tjón einstaklinga vegna gerðar skipulags hvort sem 

breytingarnar væru verulegar eða ekki. Því væri ekki lögð til breyting á hugsanlegri 

bótaskyldu sveitarstjórnar heldur væri þessi breyting til komin þar sem ekki væri þörf á að 

hafa inni í ákvæðinu kröfu um yfirlýsingu vegna bótaskyldu, þar sem slíkur réttur væri 

tryggður samkvæmt meginreglum skaðabótaréttar.
72

 Er því réttur aðila til skaðbóta vegna 

óverulegra breytinga á skipulagi ennþá fyrir hendi. 

5.3.2 Nábýlisréttur - tengsl við skipulagslög og réttmætar væntingar 

Heildarlöggjöf um nábýli hefur ekki verið sett hér á landi en finna má í ýmsum lagabálkum 

ákvæði sem eru byggð á því sjónarmiði að takmarka verði eignarráð yfir fasteignum vegna 

nágranna, þar á meðal skipulags- og byggingarlög hvers tíma. Nábýlisréttur skiptir eigendur 

fasteigna gríðarlega miklu máli, t.d. hvernig fasteignir í næsta nágrenni eru nýttar eða hvernig 

þær eru byggðar. Hagnýting og stærð getur haft mikil áhrif og margvísleg óþægindi í för með 

sér fyrir þá sem búa í næsta nágrenni.
73 

Réttur nágranna var lengi vel ekki mikill, þar sem litið var á að eignarréttindi 

fasteignareiganda heimilaði honum svo víðtæk umráð eignarinnar að ekki væri hægt að taka 

fram fyrir hendur hans nema að takmörkuðu leyti. Hér gætti lengi vel meginreglu rómarréttar 

„qui suo jure utitur, neminem laedit“ eða „sá sem nýtir rétt sinn, veldur ekki öðrum 
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tjóni/skaðar engan.
74

 Í seinni tíð hefur réttur nágranna aukist til muna og gilda nú reglur sem 

oft setja eigendum fasteigna veruleg takmörk. Er það gert að sérstöku tilliti til nálægðar 

annarra fasteigna sem og þeirra sem búa í næsta nágrenni. Réttarreglur þessar eru nefndar 

reglur um nábýli, grennd eða nágrenni.
75 

Eins og vikið hefur verið að þá geta eigendur fasteigna þurft að lúta ýmsum reglum er varða 

hagnýtingu fasteigna sinna. Þó geta komið tilfelli þar sem óljóst er hvort eigandi fasteignar 

ætti að þurfa lúta þeim reglum eins og í Hrd. (367/2002) (Skeljatangi) sem var reifaður í 

kaflanum um réttmætar væntingar og þá geta sjónarmið um réttmætar væntingar átt við. Um 

það hvenær fasteignaeigandi geti borið fyrir sig réttmætum væntingum vegna ákvarðana 

stjórnvalda er lúta að hagnýtingu eignar sinnar, þarf að líta til þeirra reglna sem um málið 

gilda og þeirra sjónarmiða er fjallað var um í kaflanum um réttmætar væntingar.  

Samkvæmt 12. gr. SL. er það meginregla að landið allt skuli vera skipulagsskylt. Ákvæðið 

kveður á um að bygging húsa og annarra mannvirkja ofan jarðar og neðan og aðrar 

framkvæmdir og aðgerðir sem hafa áhrif á umhverfið og breyta ásýnd þess, skuli vera í 

samræmi við skipulagsáætlanir. Nágrönnum gefst kostur á að hafa áhrif á þær 

skipulagsáætlanir með þeim hætti að þeim er gefinn kostur á að koma með athugasemdir við 

gerð skipulags eða vegna breytinga á því. Verður nú vikið að þeim lagaákvæðum í SL. þar 

sem sjónarmið nábýlisréttar koma fram. 

5.3.3 Nábýlisréttur við gerð aðal- og deiliskipulags 

Bæði við gerð aðalskipulags og deiliskipulags skal sveitarstjórn taka saman lýsingu á 

skipulagsverkefnunum, sbr. 1. mgr. 30. gr. og 1. mgr. 40. gr. SL. Með þessum ákvæðum er 

lögð áhersla á að íbúar og aðrir hagsmunaaðilar geti haft áhrif og komið með athugasemdir 

vegna skipulags frá upphafi þeirrar vinnu. Þá kemur einnig fram í lögunum að áður en 

aðalskipulag eða deiliskipulag er samþykkt skal gefa hverjum þeim, sem telur sig eiga 

hagsmuna að gæta, kost á því að gera athugasemdir við tillöguna innan ákveðins frests, sbr. 2. 

mgr. 31. gr. SL. og 1. mgr. 41. gr. laganna. Þegar breytinga er þörf á skipulagsáætlunum fer 

málsmeðferð eftir því hvort um verulega breytingu er að ræða, eða óverulega. Ef um verulega 

breytingu á aðal eða deiliskipulagi er að ræða skal fara með þá breytingu eins og um nýja 

skipulagsáætlun sé að ræða, sbr. 1. mgr. 36. gr. SL. og 1. mgr. 43. gr. laganna. En eins og áður 

hefur komið fram geta nágrannar komið með athugasemdir áður en það er samþykkt. Ef 

sveitarstjórn telur að um óverulegar breytingar á aðalskipulagi sé að ræða skal sveitarstjórnin 

                                                           
74

 Magnús Thoroddsen (1966). Grennd. Bls. 53. 
75

 Gaukur Jörundsson (1986). Eignaréttur I. Bls. 41. 



 

42 
 

senda rökstudda tillögu um breytinguna til Skipulagsstofnunar. Ef um óverulega breytingu á 

deiliskipulagi er að ræða skal fara fram grenndarkynning, og þeim sem telja sig eiga 

hagsmuna að gæta gefinn kostur á að tjá sig um breytingarnar sbr. 2. mgr. 43. gr. SL. og 2. 

mgr. 44. gr. laganna. Þó getur sveitarstjórn vikið sér frá ákvæði 2. mgr. 43. gr. ef hagsmunir 

nágranna skerðast í engu hvað varðar landnotkun, útsýni, skuggavarp eða innsýn. 

5.3.4 Nábýlisréttur og  byggingarleyfi 

Þegar sótt er um byggingarleyfi þarf að liggja fyrir samþykki meðeigenda, ef einhverjir eru 

skv. 1. mgr. 10. gr. SL. Er þetta ákvæði þannig úr garði gert að ekki verði gengið á rétt 

meðeiganda og framkvæmdir hafnar án samþykkis þeirra. Er þetta fortakslaust skilyrði þannig 

að alltaf þarf leyfi frá meðeiganda vegna framkvæmda. Slíkt leyfi þurfti einnig í tíð SBL. og 

féllu dómar varðandi þágildandi 4. mgr. 43. gr. SBL.  

Í Hrd. 2006, bls. 167 (326/2005) (Sumarhús í sameign I) var uppi ágreiningur um 

byggingarleyfi sem M og S hafði verið veitt af hálfu sveitarfélags. Byggingarleyfið var veitt 

vegna byggingu nýs sumarhúss í landi sem var í sameign með H. Krafðist H ógildingar á 

leyfinu þar sem samþykki hans hafi ekki legið fyrir eins og skylt væri skv. 4. mgr. 43. gr. 

SBL. Fyrir lá í málinu að H hafi verið andvígur byggingu hins nýja húss og m.a. mómælt 

fyrirhuguðum framkvæmdum með bréfi til byggingarfulltrúa áður en byggingarleyfið var 

samþykkt og sent M og S afrit af bréfinu. Þegar framkvæmdir hófust fór H þess á leit að þeim 

yrði hætt og kærði málið til úrskurðarnefndar skipulags og byggingarmála. Nefndin vísaði 

málinu frá þar sem kærufrestur hafi verið liðinn þegar kæran barst nefndinni. Í kjölfarið 

höfðaði H því mál þetta. M og S töldu að þær hefðu ekki þurft að leita samþykkis vegna 

framkvæmdanna þar sem í sameignarsamningi hafi komið fram að landspildu þeirri sem 

málsaðilar áttu í óskiptri sameign hafi verið skipt milli þeirra og land sumarhúsa verið 

afmarkað. Eignarhlutar þeirra hafi verið sjálfstætt skráðir í fasteignamati og gjöld vegna þeirra 

innheimt sérstaklega. Þá bentu M og S á að þótt H hafi stækkað húsnæði sitt á landareigninni 

nokkrum árum áður hafi hann ekki leitað samþykkis þeirra. Því ætti að líta svo á að samþykki 

væri gefið eftir á eða jafnvel með þögninni. Þær hafi einnig mátt treysta því að 

byggingaryfirvöld hafi gætt laga og formskilyrða til að útgáfu leyfisins væri fullnægt. 

Hæstiréttur taldi hins vegar að þar sem landið væri í sameign málsaðila væri það skv. 4. mgr. 

43. gr. SBL. skilyrði fyrir veitingu byggingarleyfis að leitað yrði samþykkis meðeiganda. Það 

hefði ekki verið gert í máli þessu og því hefði ekki mátt gefa út hið umdeilda byggingarleyfi. 

Þó svo framkvæmdir hafi ekki byrjað fyrr en kærufrestur til úrskurðarnefndar hafi verið liðinn 
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hafi M og S verið kunnugt um andstöðu H vegna framkvæmdarinnar og einnig mátt vera ljóst 

að annmarki hafi verið á útgáfu leyfisins og því hafi óvissa ríkt um framtíðargildi þess. Því 

var ekki talið að M og S hefðu verið í góðri trú þegar þær hófu framkvæmdir, né að þær gætu 

byggt á því að H hafi sýnt af sér tómlæti við mótmæli sín gegn fyrrnefndum framkvæmdum. 

M og S héldu því líka fram að verðmæti færu forgörðum ef byggingarleyfið yrði ógilt, en 

Hæstiréttur taldi að þar sem krafa H væri aðeins um ógildingu byggingarleyfisins þá yrði ekki 

fjallað um það sjónarmið að svo komnu máli. 

Í þessum dóm má sjá að þegar sækja á um byggingarleyfi þýðir ekki að treysta á að þögn sé 

sama og samþykki meðeigenda. Hér má einnig sjá gott dæmi um hvernig ákvörðun um 

byggingarleyfi er ógilt með þeim rökum að M og S hafi mátt vera það ljóst að annmarki var á 

veitingu leyfisins þar sem H hafi mótmælt leyfisveitingunni áður en að byggingarleyfið var 

samþykkt. Því hafi þær ekki getað haft réttmætar væntingar til þess að ákvörðunin myndi 

standa. 

Í Hrd. 24. mars 2011 (406/2010) höfðaði M mál gegn E, B, dánarbúi BP, F ehf. Á og O 

krafðist þess aðallega að E yrði gert að fjarlægja sumarhús sem hann hafði reist á landi A þar 

sem hann taldi að byggingarleyfi það sem B gaf út til handa E væri ólögmætt. Málavextir voru 

þeir að E tók á leigu landspildu úr jörðinni A með samningi við tvo af eigendum jarðarinnar 

og reisti þar sumarhús. Dómurinn taldi að jörðin væri í óskiptri sameign M, Á, O, F ehf. og 

dánarbús BP og þar af leiðandi væru viðsemjendur E ekki til þess bærir að leigja honum 

landspilduna. Skorti E því lögmæta heimild yfir landspildunni þegar B veitti honum 

byggingarleyfið. Þá kom það fram að ekki hefði verið gert deiliskipulag fyrir land A og þá 

voru skilyrði 3. mgr. 23. gr., sbr. 7. mgr. 43. gr. SBL. ekki uppfyllt, né skilyrði 3 liðs til 

bráðabirgða til að heimila byggingu þó svo að deiliskipulag lægi ekki fyrir. Því skorti E bæði 

eignarráð yfir landspildunni og lögmætt byggingarleyfi fyrir sumarhúsið. Taldi Hæstiréttur að 

eins og málið lægi fyrir, væri það hafið yfir allan vafa að E hefði átt að vera kunnugt um báða 

þessa annmarka og einnig vitað af eindreginni andstöðu M við því að hann reisti sumarhús á 

landspildunni. Eftir að héraðsdómur féll í málinu luku matsmenn skiptum á landi A en M 

hafði krafist yfirmats vegna þess. Var það ekki talið skipta máli þó að land það sem 

ágreiningurinn snérist um væri ekki innan lands M  þar sem hann ætti hagsmuna að gæta skv. 

meginreglum eignarréttar og ákvæða þágildandi SBL. um grenndarrétt. Voru því kröfur M 

teknar til greina og E gert að fjarlægja sumarhúsið. Þá væri óhjákvæmilegt að líta til þess að E 

bæri áhættuna af því að verðmæti sem mynduðust við framkvæmd hans færu forgörðum. Ekki 
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hefðu verið réttmætar heimildir vegna byggingarframkvæmdar E og þá skipti það engu hver 

væri orðinn eigandi landsins þegar dómurinn var kveðinn upp. 

Í þessum dómi má sjá annað gott dæmi um það hvenær Hæstiréttur telur að aðili geti ekki 

byggt á réttmætum væntingum þar sem E hafði átt að vera það ljóst frá upphafi að hann hefði 

hvorki eignarráð yfir eigninni né byggingarleyfi sem væri lögmætt. Því gæti hann ekki hafa 

haft væntingar til þess að ákvörðun stjórnvalds myndi standa þar sem honum hafi verið 

kunnugt um annmarkanna á ákvörðuninni. Í dóminum nefnir Hæstiréttur einnig að M hafi átt 

hagsmuna að gæta vegna ákvæða SBL. um grenndarrétt.  

Í 1. mgr. 28. gr. SL. kemur fram að sveitarstjórn skuli setja fram í aðalskipulagi stefnu um 

landnotkun, samgöngu- og þjónustukerfi, umhverfismál, þróun byggðar og byggðarmynstur. Í 

2. mgr. kemur svo fram að í aðalskipulagi er lagður grundvöllur að gerð deiliskipulags með 

þeim atriðum sem talin voru upp í 1. mgr. sem og þéttleika byggðar. Dómstólar líta til þess í 

hvaða landnotkunarflokki fasteign er þegar mat fer fram á því hversu mikil óþægindi 

fasteignareigandi þarf að þola. Ef ekki er vikið að notkun lands í aðalskipulagi geta dómstólar 

litið til annars, eins og hvað tíðkast á sambærilegum stöðum eða til þróunaráætlana 

viðkomandi svæðis til að skera úr um hvort gengið er gegn nábýlisrétti viðkomandi.  

Í Hrd. 2006, bls. 5284 (260/2006) (Þingholtsstræti) voru málavextir þeir að E sem var eigandi 

húseignar í miðbæ Reykjarvíkur óskaði eftir leyfi til þess að breyta fyrstu hæð húseignar 

sinnar þannig að reka mætti þar skemmtistað. Samþykkti skipulags og byggingarnefnd 

Reykjavíkur umsóknina með nánar tilgreindum skilyrðum. Nágrannar þeir sem bjuggu við 

húseign E kærðu þá ákvörðun til úrskurðarnefndar skipulags og byggingarmála, sem felldi 

leyfið úr gildi. E höfðaði í kjölfarið mál til að fá úrskurðinn ógiltan. Samkvæmt 2. mgr. 43. gr. 

SBL. var heimild Reykjavíkurborgar til að leyfa þessi breyttu afnot að húsnæðinu að þau væru 

í samræmi við aðalskipulag og deiliskipulag. Ekki var í aðalskipulagi vikið sérstaklega að 

notkun lands á umræddu svæði annarsstaðar en í þróunaráætlun miðborgar, sem var hluti af 

aðalskipulagi sem hafði verið samþykkt. Í ákvæðum hennar voru sett þau skilyrði fyrir 

veitingu byggingarleyfis vegna breyttrar notkunar húss að breytingin myndi ekki hafa 

truflandi áhrif á nærliggjandi íbúðir vegna hávaða, lyktar, sorps eða af öðrum ástæðum. Auk 

þess mátti hún ekki hafa í för með sér aukna umferð, aðgengi yrði að vera tryggt og fullnægja 

yrði kröfum um bílastæði. Í málinu lá fyrir að Reykjavíkurborg hefði veitt leyfið vegna þess 

að áætlanir um hljóðeinangrun þar nægðu til þess að hávaði sem bærist úr húsinu færu ekki 

fram úr leyfilegum mörkum. Þá myndi ekki verða truflun af lykt eða sorpi. Þá lá fyrir að 
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leyfið yrði ekki veitt nema E hefði uppfyllt þau skilyrði sem voru m.a. þau að húsnæðið 

stæðist lokaúttekt byggingarfulltrúa, hljóðvist yrði prófuð o.fl. Hæstiréttur taldi hins vegar að 

starfsemi af þessu tagi, sem starfrækt yrði næturlangt um helgar, myndi kalla á aukna umferð 

bifreiða, og mikinn umgang fólks, þar á meðal ölvaðra manna, þannig að af gæti hlotist 

verulegur hávaði og óþrifnaður. Ekki væri hægt að líta svo á að truflun af þessu tagi félli ekki 

undir ákvæðið þar sem veitingamaður gæti ekki haft áhrif á hvað gestir hans eða aðrir gerðu 

utan húsnæðisins. Það yrði að líta á sem beina afleiðingu af starfsemi þeirri sem væri heimiluð 

í umræddri fasteign. Þá taldi Hæstiréttur að skipulags og byggingarnefnd Reykjavíkur hefði 

ekki rannsakað, né lagt mat á hvaða áhrif nýr skemmtistaður í húsnæði E myndi hafa á 

nágranna hans og hvort þau áhrif væru innan þeirra marka sem nágrannarnir þyrftu að hlíta 

þar sem fyrir lá að þeir yrðu nú þegar fyrir margháttuðu ónæði af rekstri annarra skemmtistaða 

í nágrenninu. Að því virtu taldi Hæstiréttur það rétt að það væri E sem umsækjanda 

byggingarleyfisins sem var háð sérstökum skilyrðum, að sanna að þeim skilyrðum væri 

fullnægt, með því að þessi nýi skemmtistaður myndi ekki auka truflun fyrir nágranna hans 

vegna fyrrgreindra ástæðna. Hæstiréttur taldi að E hefði ekki geta sannað það og hafnaði því 

kröfum hans. 

Hér má sjá að Hæstiréttur telur að þegar byggingarleyfi er háð sérstökum skilyrðum þá sé það 

leyfisumsækjanda að sanna að hann hafi uppfyllt þau skilyrði sem sett  eru fyrir veitingu 

leyfisins. Í hinum nýju LM. er komin heimild fyrir útgefanda byggingarleyfis til að setja 

skilyrði vegna útgáfu þess við sérstakar aðstæður. Þar kemur fram að það verði á kostnað 

umsækjanda og skal matið gert af óháðum aðila og þá verði þær prófanir byggðar á þekktum 

aðferðum og stöðlum. Hér er því búið að lögfesta heimild til að krefjast prófunar vegna þeirra 

skilyrða sem séu sett í byggingarleyfi, en það er þá væntanlega óháði aðilinn sem sýnir fram á 

að skilyrðin verði uppfyllt en á kostnað umsækjanda eins og áður var komið að. 

Þá kemur einnig fram í dóminum að skipulags- og byggingarnefnd hafi ekki rannsakað né lagt 

mat á þau áhrif sem nýr skemmtistaður myndi hafa á nágranna E. Hæstiréttur taldi því að 

brotið hafi verið á nábýlisrétti nágranna E þar sem ekki hafi verið sýnt fram á það með 

rannsókn eða lagt mat á það hvort starfsemi E hefði verið innan þeirra marka sem nágrannar E 

hefðu þurft að þola sem eigendur húsa í nágrenni við hús E. Má því segja að það sé 

leyfisumsækjanda að sýna fram á að ekki verði brotið gegn nábýlisrétti, ef sett eru skilyrði 

fyrir leyfisveitingu. Hér má einnig velta upp þeirri spurningu ef E hefði sýnt fram á þau 

skilyrði sem sett voru fyrir leyfisveitingunni væru uppfyllt, hvort hann hafi ekki haft 
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réttmætar væntingar til þess að fá hið umdeilda leyfi eins og áður hefur verið fjallað um í 

kaflanum um réttmætar væntingar.  

Þó svo að það nýmæli hafi komið í SL. að heimilt sé að kveða á um þróun byggðar í 

rammahluta aðalskipulags, þar sem útfærð eru nánar afmörkuð svæði innan sveitarfélags eins 

og áður hefur verið vikið að, þá sé það aðeins svo að um heimild sé að ræða en ekki skyldu. 

Því má ætla að ennþá megi líta til annarra þátta eins og Hæstiréttur gerir í ofangreindum dómi 

ef ekki hefur verið kveðið á um rammahluta aðalskipulags. 

Þó er það ekki svo að alltaf sé heimilt að líta til annarra þátta þegar um er að ræða ákvarðanir 

sem tengjast skipulagsmálum eins og í áðurnefndum Hrd. (260/2006) (Þingholtsstræti). 

Ýmsar aðrar ákvarðanir stjórnvalda geta haft áhrif á nábýlisrétt borgaranna. Í þeim 

ákvörðunum getur verið að það sé kveðið á um það í lögum að taka þurfti tillit til sjónarmiða 

sem snúa að skipulags- og byggingarmálum, og er það væntanlega til að tryggja rétt nágranna 

í þeim málum. En að sama skapi getur verið um að ræða ákvarðanir sem snúa að réttindum 

sem einnig eru varin af stjskr. eins og atvinnuréttindi. Því geta skipulagsmál haft bein áhrif á 

það hvers konar atvinnustarfsemi eigi að þrífast á ákveðnum svæðum.  

Í Hrd. 2000, bls. 4016 (295/2000) krafðist eigandi veitingahúss (BJ) þess að úrskurður 

úrskurðarnefndar um áfengismál, þar sem staðfest var ákvörðun borgarráðs Reykjavíkur um 

að hafna BJ um aukinn vínveitingartíma, yrði felldur úr gildi. En Reykjarvíkurborg hafði 

ákveðið að rýmka afgreiðslutíma áfengis á ákveðnu svæði í miðborgarkjarna Reykjavíkur. BJ 

byggði kröfu sína á því að lagaheimild hafi skort fyrir umræddri ákvörðun þar sem hvergi í 

áfengislögum nr. 75/1998 væri kveðið á um að sveitarstjórnum væri heimilt að taka ákvörðun 

um afgreiðslutíma á fleiri en einum stað í einu. Vísaði BJ til 4. ml. 1. mgr. 14. gr. áfengislaga 

þar sem kveðið var á um að sveitarstjórnum væri falið að ákveða heimilan veitingatíma 

áfengis á hlutaðeigandi veitingastað, gildistíma og skilyrði leyfis. Með þessu ákvæði var 

sveitarstjórnum framselt vald til að ákveða hversu lengi veitingastaðir megi veita áfengi á 

stöðum sínum. Í þessu ákvæði væri hvergi kveðið á um meginreglur þar sem fram kæmu 

takmörk og umfang þeirrar réttindaskerðingar sem talin væri nauðsyn og heimil. Eina 

meginreglan væri sú sem fram kom í  1. gr. áfengislaganna um að markmið laganna væri að 

sporna við misnotkun á áfengi. Sú takmörkun sem um ræddi í þessu máli var sú að takmarka 

átti leyfilegan vínveitingatíma fyrir ofan Klapparstíg. Var sú takmörkun ekki byggð á gildandi 

skipulagi heldur á grundvelli tímabundinnar áætlunar og taldi BJ að sú takmörkun yrði að 

byggja á gildandi skipulagi þar sem borgaryfirvöld yrðu alltaf bundin af því. Þá taldi BJ 
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einnig að hin umdeilda ákvörðun bryti gegn 72. gr.og 75. gr. stjórnarskrár lýðveldisins Íslands 

þar sem atvinnuréttur þeirra hafi verið skertur. 

Meirihluti Hæstaréttar taldi að þó svo að það kæmi ekki fram í lögum eða reglugerðum hvaða 

sjónarmið skyldi ráða við ákvörðunartöku vegna veitingatíma, þá væri það mat löggjafans að 

veitingahús yrðu háð reglum um veitingatíma og að við ákvörðunartöku skyldi m.a. litið til 

sjónarmiða er snúa að löggæslu, heilbrigðismálum og skipulags og byggingarmálum. Þessar 

skerðingar fælu í sér almenna skerðingu á atvinnufrelsi sem löggjafinn hafi metið 

nauðsynlega með tilliti til almannaheilla. Þá taldi Hæstiréttur það framsal sem ráðherra og 

sveitarstjórnum var fengið með lögunum nægilega afmarkað og því væri ákvæðið sem um 

ræddi stjórnskipulega gilt. Hæstiréttur tók það einnig fram að almenn stefnumörkun 

sveitarfélaga um afgreiðslutíma áfengis á tilteknum svæðum innan sveitarfélaga væri heimil 

þar sem slíkar ákvarðanir sem byggðar væru á sjónarmiðum eins og vinna gegn misnotkun 

áfengis sem og almennum löggæslustjórnarmiðum, væru þar af leiðandi lögmæt og 

málaefnaleg. 

Varðandi það að hin umdeilda ákvörðun hafi ekki verið byggð á gildandi skipulagi heldur á 

svokallaðri þróunaráætlun miðborgarinnar, sem BJ sagði eins konar áætlun um skipulagsmál, 

taldi  Hæstiréttur ekki geta rúmast innan þess sem áskilið væri í 14. gr. áfengislaganna. Sá 

áskilnaður sem fram kæmi í áðurnefndri 14. gr. áfengislaganna, að leitað væri álits skipulags- 

og byggingarnefnda áður en leyfi til áfengisveitinga yrði veitt, væri til þess að tryggt væri að 

farið væri eftir gildandi skipulagi og lagaákvæðum um byggingar í sveitarfélaginu. 

Ákvarðanir um leyfi til sölu áfengis yrðu því ekki rökstuddar með skipulagsáætlunum sem 

ekki hefðu hlotið lögformlega meðferð sem breytingar á skipulagi. Og þar sem ákvörðunin 

hafi verið rökstudd með vísan til skipulagmála sem ekki hefði verið staðfest af ráðherra, 

rúmaðist hún ekki innan lagaheimildarinnar þegar hún var tekin og af þeim sökum yrði að 

fella ákvörðunina úr gildi. 

Það merkilega í þessum dómi er að ákvörðunin um synjun á auknum veitingartíma er tekin 

m.a. á grundvelli eins konar áætlunar um viðkomandi svæði. Hæstiréttur kemst hér að því að 

áskilnaður viðkomandi lagagreinar sé að byggja verði á skipulagi sem hafi hlotið lögformlegt 

ferli sem verði svo staðfest af ráðherra eins og gera á þegar aðalskipulag er staðferst skv. 

SBL. Niðurstaðan úr þessum dómi yrði þá væntanlega fordæmisgefandi þegar lög kveða á um 

að litið sé til sjónarmiða skipulags- og byggingarmála í málum er varða stjórnarskrárvarin 

réttindi eins og atvinnu- og eignaréttindi, að þá verði að vera byggt á skipulagi sem hlotið 
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hefur lögformlega afgreiðslu en ekki áætlunum sem ekki hafa hlotið slíka meðferð nema 

annað sé áskilið í lagaákvæðum.  

5.3.5 Undantekningarregla vegna byggingarframkvæmda 

Óheimilt er að ráðast í framkvæmdir á mannvirkjum nema að fengnu leyfi frá 

byggingarfulltrúa viðkomandi sveitarstjórnar eða Mannvirkjastofnunar, sbr. 1. mgr. 9. gr. LM. 

Eins er það meginregla að byggingarleyfi verði að vera í samræmi við samþykktar 

skipulagsáætlanir. Þó er að finna undantekningarreglu í 1. mgr. 44. gr. SL., þar sem kemur 

fram að hægt sé að sækja um heimild til framkvæmda að undangenginni grenndarkynningu, 

þar sem deiliskipulag liggur ekki fyrir eða ef um óverulega breytingu á deiliskipulagi er að 

ræða. Framkvæmdin verður þó að vera í samræmi við landnotkun, byggðarmynstur og 

þéttleika byggðar í þegar byggðum hverfum. 

Þegar nágrannar eru ekki sáttir við fyrirhugaðar framkvæmdir og telja að þær fari yfir 

þolmörk nábýlisréttar geta þeir kært stjórnvaldsákvörðunina um veitingu byggingarleyfisins. 

Er þá oft vísað til þess að málsmeðferðarreglur stjórnsýsluréttar hafi verið virtar að vettugi og 

að framkvæmdin hafi í raun falið í sér verulegar breytingar sem ekki hafi fallið undir 

fyrrgreinda undantekningarreglu. Hvort um er að ræða óverulegar breytingar eða ekki er háð 

mati og þá koma m.a. sjónarmið nábýlisréttar til skoðunar. 

Við lögskýringu er það almenn leiðbeiningarregla að skýra eigi undanþáguákvæði þröngt.
76

 

Og er það einmitt raunin með áðurnefndar undantekningarreglur. Skipulagsstofnun gaf út 

leiðbeiningarblöð í tíð eldri laga um það hvenær breyting á deiliskipulagi gat talist óveruleg, 

sem og hvenær grenndarkynning átti við, þegar tekin er afstaða til byggingarleyfisumsóknar. 

Þó ber að geta þess að þetta voru aðeins leiðbeiningar og hafa þar af lútandi ekki mikið vægi 

sem réttarheimild.
77

 Eftir gildistöku SL. er að finna í 2. mgr. 43. gr. ákveðin skilyrði sem taka 

skal tillit til þegar metið er hvort breytingar á deiliskipulagi teljist óverulegar eða ekki. Slík 

skilyrði fundust ekki í eldri lögum. Skal þar taka mið af því að hversu miklu leyti tillagan 

víkur frá notkun, nýtingarhlutfalli, útliti og formi viðkomandi svæðis. Dómar hafa fallið um 

það hvort stjórnvaldi hafi verið heimilt að fara eftir undanþáguákvæðum eldri laga. 

Í dómi Hrd. (114/2001) (Heiðargerði) voru málavextir þeir að borgarráð samþykkti þann 11 

júlí árið 2000 að veita G byggingarleyfi vegna viðbyggingar við húseign hans. Nágrannar G 

kærðu leyfið til úrskurðarnefndar skipulags og byggingarmála sem felldi leyfið úr gildi. 
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Forsaga málsins var sú að G hafði fengið leyfi á árunum 1962 og 1963 til að bæta verulega 

við hús sitt, sem upphaflega var byggt árið 1952, en á þeim árum höfðu ekki verið sett nein 

viðmið varðandi töluleg gildi á nýtingu lóða á því svæði sem um ræðir. Samkvæmt gildandi 

aðalskipulagi Reykjarvíkur 1996 – 2016, sem þá hafði verið sett, skyldi viðmiðunarhlutfall á 

íbúðarsvæðum vera 0,2 – 0,4 fyrir einbýlishús en 0,5 – 0,8 fyrir sambýlishús, en ekki var í 

gildi samþykkt deiliskipulag fyrir umrætt svæði. Samkvæmt gögnum málsins kom það fram 

að nýtingarhlutfallið á lóðinni hafði eftir framkvæmdirnar 1964 verið 0,71 en samkvæmt hinu 

kærða byggingarleyfi hefði hlutfallið farið í 0,77 ef að framkvæmdum yrði.  

Eins og fram hefur komið felldi úrskurðanefnd skipulags og byggingarmála byggingarleyfið 

úr gildi og lagði fyrir byggingarnefnd að hlutast til um að hin umdeilda viðbygging yrði 

fjarlægð og húsið fært til fyrra horfs innan hæfilegs frests. Í niðurstöðu nefndarinnar kom 

fram að þó svo viðbyggingin gæti vart talist stór, þá væru hagsmunir nágranna G meiri af því 

að ekki verði af hinni umdeildu viðbyggingu heldur en hagsmunir G að fá að reisa hana. Hin 

umdeilda viðbygging skerði hagsmuni nágranna þeirra er kærðu leyfið á grundvelli 

grenndarsjónarmiða sem og að nýtingarhlutfall á lóð G hafi ekki samræmst ákvæðum 

aðalskipulags um nýtingarhlutfall og þéttleika byggðar. Í umsögn Skipulagsstofnunar til 

úrskurðarnefndarinnar kom fram að nýtingarhlutfall umræddrar lóðar var mun hærra en 

annarra lóða í sömu götu og að breytingin væri ekki í samræmi við byggðarmynstur svæðisins 

og að breytingin yki skuggamyndun á aðliggjandi lóðum. Að mati Skipulagstofnunar hefði 

skipulagsyfirvöldum borið að auglýsa tillögu að deiliskipulagi fyrir umrætt svæði vegna enn 

frekari fráviks frá yfirbragði hverfisins sem breytingin hefði í för með sér. Því hefði ekki mátt, 

gegn mótmælum nágranna G, heimila frekari breytingar á húsnæðinu eins og gert var með 

hinu umdeilda byggingarleyfi. Kærði G úrskurð skipulags- og byggingarnefndar. 

Héraðsdómur taldi að leyfið ætti að standa. Leyfið hafði verið veitt á grundvelli þess að ekki 

hafi verið samþykkt deiliskipulag um hverfið sem um ræðir og því var sveitarstjórn heimilt að 

veita leyfið á grundvelli 2. mgr. 23. gr. SBL. og þá að undangenginni grenndarkynningu sbr. 

7. mgr. 43. gr. SBL. Tók héraðsdómur það fram að í úrskurði skipulags og byggingarmála 

hafi komið fram að hin umdeilda viðbygging ætti ekki að hafa stórvægileg áhrif á á næsta 

nágrenni. Niðurstaða nefndarinnar var að samkvæmt grenndarsjónarmiðum væru hagsmunir 

nágranna G meiri af því að viðbyggingin risi ekki, en hagsmunir G að hún myndi rísa væri 

ekki byggð á nýjum gögnum eða staðreyndum sem ekki lágu fyrir við hina upphaflegu 

ákvörðunartöku, heldur einungis að mati nefndarmanna. Mati á hagsmunum aðila yrði ekki 

breytt eftir útgáfu leyfisins og töku ívilnandi ákvörðunar.  Samkvæmt því og að 
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nýtingarhlutfall hafi ekki legið fyrir með óyggjandi hætti taldi héraðsdómur að skilyrði 

laganna hefðu verið uppfyllt, ógilti dómurinn úrskurð skipulags- og byggingarnefndar. 

Málið var kært til Hæstaréttar sem tók undir með úrskurðarnefndinni og ógilti hið umdeilda 

byggingarleyfi. Fór dómurinn í gegnum það að skv. SBL. ætti byggingarleyfi aðeins að vera 

veitt sé það með stoð í deiliskipulagi sbr. 2 mgr. 23. gr. SBL sem og 9. gr. og 43. gr. sömu 

laga. Frá þeirri meginreglu væri svo undantekning í 3. mgr. 23. gr. laganna sem heimilaði 

sveitarstjórn að veita byggingarleyfi að undangenginni grenndarkynningu. 

Undantekningarregluna ætti að skýra í samræmi við ákvæði 1. og 2. mgr. 26. gr. sömu laga 

þar sem fram kæmi hvernig skyldi fara með breytingu á deiliskipulagi nema að breytingarnar 

teldust óverulegar. Samkvæmt þessu átti að deiliskipuleggja byggð hverfi áður en 

byggingarleyfi væri veitt nema breytingarnar væru óverulegar. Hæstiréttur sagði einnig að 

stækkun húsnæðisins kæmi niður á nágrönnum G og þá sérstaklega tveimur sem hlut áttu að 

málsókninni. Taldi því Hæstiréttur að nágrannar G ættu að geta treyst því að ekki yrði ráðist í 

frekari framkvæmdir á lóð G án þess að unnið yrði deiliskipulag fyrir svæðið þar sem tekið 

yrði tillit til byggðarmynsturs þess. Í aðalskipulagi hafi komið fram að í íbúðarbyggðum væri 

byggð nokkuð fastmótuð og því væri einungis að vænta minniháttar breytinga á 

íbúðarhverfum. Því hefðu byggingaryfirvöld ekki mátt fara eftir áðurnefndu 

undantekningarákvæði 3. mgr. 23. gr. SBL sbr. 7. tl. 43. gr. sömu laga, þegar þau tóku 

ákvörðun um veitingu leyfisins.  

Þessi dómur er um margt merkilegur, m.a. fyrir þær sakir að hér vegast á hagsmunir G um að 

fá að reisa viðbygginguna, sem og hagsmunir nágranna hans. Einnig þeir hagsmunir 

sveitarfélags um að geta stjórnað þróun og mótun byggðar innan þess. Í gildandi SL. er einnig 

heimild til að sækja um byggingarleyfi í þegar byggðu hverfi ef framkvæmdin er í samræmi 

við landnotkun, byggðarmynstur og þéttleika byggðar, ef að deiliskipulag liggur ekki fyrir eða 

um er að ræða óverulega breytingu á deiliskipulagi. Við mat á því hvort um óverulega 

breytingu á deiliskipulagi er að ræða skal meta það út frá því hversu miklu leyti tillagan víkur 

frá notkun, nýtingahlutfalli, útliti og formi viðkomandi svæðis sbr. 2. mgr. 43. gr. SL. Því má 

segja að með ofangreindum dómi sé komið fordæmi fyrir því að hvað miklu leyti megi víkja 

frá nýtingarhlutfalli eigna viðkomandi svæðis án þess að ráðast í gerð nýs deiliskipulags. 

5.4 Þvingunarúrræði 
Með beinum þvingunarúrræðum stjórnvalda er ætlunin að þvinga fram þá athöfn eða 

athafnaleysi sem lög, almenn stjórnvaldsfyrirmæli eða stjórnvaldsákvarðanir segja til um og 
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ekki er sinnt af hálfu málsaðila. Meginreglan er sú að stjórnvald verður að fá dóm fyrir þeirri 

kröfu sem ætlunin er að þvinga fram, in natura. Þó eru margar undantekningar frá þeirri 

meginreglu en þó eru stjórnvaldsákvarðanir ekki aðfarahæfar nema það sé skýrlega tekið fram 

í lögum. Í allmörgum lögum má finna dæmi um aðfarahæfar stjórnvaldsákvarðanir og 

algengast er að finna ákvæði um dagsektir og stjórnvaldssektir. Stjórnvöld þurfa þó ekki alltaf 

að leita til sýslumanns til að beita þvingunarúrræðum og eru dæmi um slík ákvæði bæði að 

finna í SL. og LM.
78

 Má hér nefna ákvæði 1. mgr. 55. gr. LM. þar sem heimild er fyrir 

byggingarfulltrúa að stöðva tafarlaust byggingarframkvæmdir sem fram fara án 

byggingarleyfis eða í andstöðu við það. Einnig er heimild fyrir byggingarfulltrúa eða eftir 

atvikum Mannvirkjastofnun, til að láta fjarlægja ólögmæta byggingu sbr. 2. mgr. 55. gr. LM. 

sem betur verður fjallað um hér síðar. Þvingunarúrræði í skipulagsmálum hafa tekið 

talsverðum breytingum í gegnum tíðina og verður nú vikið að þeim breytingum og fjallað um 

þau þvingunarúrræði sem eiga við í dag. 

5.4.1 Umdeilt þvingunarúrræði 4. mgr. 56. gr. SBL. 

Í gildistíð SBL. féllu nokkrir dómar er vörðuðu þvingunarúrræði skv. VI. kafla SBL. Eitt af 

þeim þvingunarúrræðum var ákvæði 4. mgr. 56. gr. SBL. þar sem kveðið var á um að ekki 

mátti breyta skipulagi svæðis þar sem framkvæmt hafi verið í ósamræmi við skipulag fyrr en 

hin ólöglega bygging, eða byggingarhluti, hafi verið fjarlægður, jarðrask afmáð eða starfsemi 

hætt. 

Í Hrd. 22. nóvember 2012 (137/2012) (Suðurhús II) voru málavextir þeir að í framhaldi af 

dómi Hrd. (32/2008) (Suðurhús I), sem reifaður var hér fyrr í ritgerðinni, hóf 

Reykjavíkurborg undirbúning að endurskoðun gildandi skilmála deiliskipulags fyrir svæði 

það er B átti m.a. hús á. Breytingin var svo samþykkt í borgarráði Reykjavíkurborgar þann 12. 

nóvember 2009 og tók gildi 12. febrúar 2010. Breytingin á deiliskipulaginu hafði það m.a. í 

för með sér að heimil hámarksstærð húsa að Suðurhúsum varð 300 fermetrar í stað 250 áður. 

A og H töldu að breytingin hafi farið í bága við ákvæði SBL. og kröfðust þess að breytingin 

yrði felld úr gildi. A og H héldu því fram að breytingin stangaðist á við ákvæði 4. mgr. 56. gr. 

SBL. þar sem kveðið er á um að óheimilt sé að breyta skipulagi svæðis, þar sem framkvæmt 

hafi verið í ósamræmi við skipulag, fyrr en hin ólöglega bygging, eða byggingarhluti, hafi 

verið fjarlægð, jarðrask afmáð eða starfsemi hætt. Fyrir lá í málinu að fjölmargar byggingar á 

umræddu svæði hafi verið búið að stækka þannig að þær voru komnar yfir leyfilegt 

heildarmagn fermetra, þannig að þær hafi staðið í vegi fyrir því að skilyrði áðurnefndrar 
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lagagreinar hefði verið uppfyllt, svo að breytingin á deiliskipulaginu yrði lögmæt. 

Reykjavíkurborg taldi hins vegar að líta yrði til forsögu og tilgangs ákvæðisins og túlka yrði 

það til samræmis við önnur ákvæði laganna, ákvæða stjskr. og breytts lagaviðhorfs. Ákvæði 

4. mgr. 56. gr. laganna leiddi því ekki til ógildingar ákvörðunarinnar að breyta umræddu 

deiliskipulagi. 

Héraðsdómur fjallaði um þau lagaákvæði sem áttu við í máli þessu. Ágreiningslaust var að 

SBL. áttu við í máli þessu, en þau höfðu verið felld úr gildi með skipulagslögum nr. 123/2010 

sem tóku gildi 1. janúar 2011. Ekkert sambærilegt ákvæði við 4. mgr. 56. gr. SBL er í hinu 

nýju lögum. Ákvæði 4. mgr 56. gr. var ekki að finna í hinu upprunalega frumvarpi til SBL. en 

umhverfisnefnd lagði til að ákvæðið yrði lögfest með breytingartillögu sinni við frumvarpið. 

Breytingartillagan var útskýrð á þann hátt að nefndin taldi nauðsynlegt að slíkt ákvæði væri í 

lögunum þar sem það kæmi allt of oft fyrir að skipulagi væri breytt eftir að mannvirki væri 

risið og taldi nefndin það vera óviðunandi vinnubrögð og að ákvæðið ætti að koma í veg fyrir 

að skipulagi væri breytt eftir að mannvirki væru risin og þannig að skipulag væri ekki fellt að 

einstaka mannvirkjum sem risið hefðu í trássi við gildandi skipulag. 

Í 11. tl. ákvæðis til bráðabirgða við SBL. sagði að deiliskipulagsáætlanir og breytingar á þeim, 

sem gerðar hefðu verið á grundvelli aðalskipulags og samþykktar af sveitarstjórn fyrir 1. 

janúar 1998, giltu án tillits til þess hvort þær hefðu verið auglýstar, hlotið staðfestingu 

ráðherra eða verið samþykktar af skipulagsstjóra ríkisins skv. eldri lögum og reglugerðum 

skv. þeim. Þegar sótt yrði um byggingarleyfi í götureit, þar sem framkvæmt hafi verið í 

verulegu ósamræmi við samþykkt deiliskipulag, skyldi endurskoðun á deiliskipulagi fara fram 

áður en byggingarleyfisumsókn yrði afgreidd enda væri um verulega framkvæmd að ræða. Að 

öðru leyti færi um málsmeðferð samkvæmt 26. gr. 

Þá sagði héraðsdómur að með setningu SBL. hefði sveitarstjórnum verið falið stjórnunarvald í 

skipulagsmálum og ábyrgð á þeim. Ákvörðunin sem deilt var um í málinu fól í sér breytingu 

sem farið var með skv. 26. gr. SBL. og var tekið tillit til athugasemda A og H. Breytingin 

varðaði tiltekin ákvæði í skilmálum gildandi deiliskipulags sem voru að stofninum til frá árinu 

1987. Þá væri í 11 tl. til bráðabirgða beinlínis gert ráð fyrir því að sveitarstjórnir gætu  og 

skyldu taka deiliskipulag til endurskoðunar, þegar sótt væri um byggingarleyfi í götureit, þar 

sem framkvæmt hafi verið í verulegu ósamræmi við samþykkt deiliskipulag, enda væri um 

verulega framkvæmd að ræða, en að öðru leyti færi um málsmeðferð skv. 26. gr. laganna. 

Fyrir lá að framkvæmdir á svæðinu voru í verulegu ósamræmi við samþykkt deiliskipulag, 
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þegar hin umdeilda ákvörðun um breytingu á deiliskipulaginu var tekin 12. nóvember 2009. 

Áður hafði deiliskipulaginu aðeins verið lítillega breytt árið 1991, fyrir gildistöku SBL. R hafi 

tekið ákvörðun um breytinguna í kjölfar Hrd. 32/2008, þar sem héraðsdómur tók það fram að 

óumdeilt væri að um verulega framkvæmd var að ræða. Því taldi héraðsdómur að breytingin 

hafi verið í samræmi við 11. tl. til bráðabirgða við SBL. 

Taldi héraðsdómur að líta yrði til tilgangs og markmiðs 4. mgr. 56. gr. SBL. til að skera úr um 

lögmæti hinnar umdeildu ákvörðunar. Ákvæðið hafi verið sett til að veita sveitarstjórnum 

aðhald í að breyta deiliskipulagi eftir að mannvirki hefðu verið reist þannig að skipulag yrði 

fellt að mannvirkjum sem risið hefðu í trássi við gildandi skipulag. Taldi Héraðsdómur að 

ekki yrði byggt á þeirri íþyngjandi túlkun ákvæðisins sem gekk gegn 11. tl. til bráðabirgða við 

lögin, að mannvirki sem þegar hefðu risið fyrir endurskoðun á deiliskipulagi á grundvelli 

laganna, þurfi að fjarlægja til að breytingin myndi teljast gild. Því yrði að leggja það til 

grundvallar að þegar breyta ætti skipulagi, að það félli undir stjórnunarheimildir sveitarstjórna 

í skipulagsmálum, sem þeim voru veittar með setningu SBL. að meta hvort framkvæmdir 

skyldu fjarlægðar eða ekki, þegar breyting á grundvelli 11. tl. til bráðabirgða kæmi til álita. 

Því taldi Héraðsdómur að ekki þyrfti að fjarlægja þau hús sem voru í ósamræmi við gildandi 

skipulag þegar ákvörðunin um breytingu á deiliskipulaginu var tekin. Því bæri ekki að fella 

ákvörðun R um hinar umdeildu breytingar úr gildi. 

Hæstiréttur komst hins vegar að annarri niðurstöðu. Þar kom fram að A og H mótmæltu því 

ekki að stærð margra húsa, á svæði því sem deilt var um, hafi farið fram úr því hámarki sem 

kveðið var á um í skilmálum deiliskipulagsins fyrir hina umdeildu breytingu. Því var hins 

vegar fyrst haldið fram við munnlegan málflutning í Hæstarétti að R hafi samþykkt þau 

afbrigði að undangenginni viðhlítandi málsmeðferð, þá m.a. skv. 7. mgr. 43. gr. SBL. og bæru 

A og H sönnunarbyrði af því að svo hefði ekki verið. Hæstiréttur tók það fram að 

sönnunarbyrði um þetta yrði óhjákvæmilega að hvíla á R, þar sem eðli málsins samkvæmt ætti 

R að hafa gögn undir höndum sem að þessu kynni að lúta. Einnig sagði Hæstiréttur að 

málsástæða þessi væri of seint fram komin, sbr. 2. mgr. 163. gr. laga nr. 91/1991 um meðferð 

einkamála. Við úrlausn málsins var því miðað við að stærð margra húsa á svæðinu hefði verið 

í ósamræmi við skilmála deiliskipulagsins, eins og þeir skilmálar voru fyrir hina umdeildu 

breytingu. Gögn málsins sýndu einnig að framkvæmdir, sem urðu til þess að flatarmál húsa 

fór fram yfir leyfilegt hámark, hafi átt sér stað eftir gildistöku SBL. 
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Hæstiréttur fjallaði næst um gildissvið 4. mgr. 56. gr. SBL. og takmarkanir á þeirri lagagrein 

sem leiddar væru af 11. tl. til bráðabirgða við lögin. Sagði Hæstiréttur að fyrst yrði að líta til 

þess að á þeim ákvæðum var munur hvað varðar gildi í tíma. Ákvæði 4. mgr. 56. gr. væri 

almennt og gilti um atvik sem upp gætu komið á gildistíma laganna, án tillit til þess hvort þau 

atvik urðu fyrir eða eftir gildistöku SBL. Umræddu bráðabirgða ákvæði mátti vissulega beita 

á gildistíma SBL. en eðli þess ákvæðis leiddi til þess að það varðaði aðeins þau atvik eða 

ástand sem rakið var til tímans áður en SBL. tók gildi. Þar sem sumar framkvæmdir, sem urðu 

til þess að hús stækkuðu umfram það hámark sem kveðið var á um í deiliskipulagi, áttu sér 

stað eftir að SBL. tóku gildi var því ekki unnt að takamarka gildissvið 4. mgr. 56. gr. með 

bráðabirgðaákvæðinu í máli þessu. Þá leiddi til sömu niðurstöðu sú efnislega takmörkun sem 

mátti finna í bráðabirgðaákvæðinu, þar sem það var bundið við atvik þar sem tilefnið fyrir 

beitingu þess var umsókn um byggingarleyfi fyrir verulegri framkvæmd. Sú viðbygging sem 

átti við í máli þessu væri ekki talin vera veruleg framkvæmd skv. dómi Hæstarréttar nr. 

32/2008. 

Þá taldi Hæstiréttur aðrar röksemdir, eins og að beita þrengjandi lögskýringu á ákvæði 4. mgr. 

56. gr. SBL., haldlausar þar sem ekkert í lögskýringargögnum studdi þá röksemd. Þá sagði 

rétturinn að SBL. væru í gildi þegar atvik þessa máls urðu og því verði ekki litið til þess hvort 

hliðstætt ákvæði væri í gildi í þeim skipulagslögum sem tóku gildi 1. janúar 2011. Var það því 

niðurstaða Hæstaréttar að fella úr gildi hina umdeildu breytingu á skilmálum deiliskipulagsins 

sem deilt var um. 

Eins og fram kom í dóminum þá er ekki að finna í hinum nýju SL. álíka ákvæði og 4. mgr. 56. 

gr. SBL. og þar af leiðandi hefur þessi dómur ekkert fordæmisgildi vegna atvika sem verða 

eftir gildistöku SL. En samt sem áður er þetta athyglisverður dómur þar sem velta má fyrir sér 

hvort Hæstiréttur hafi komist að sömu niðurstöðu ef ekki hefði verið búið að samþykkja hin 

nýju lög. Niðurstaða þessa dóms hefði getað haft þær afleiðingar fyrir sveitarfélög að þau 

hefðu átt erfitt með að breyta deiliskipulagi í þeim hverfum þar sem framkvæmt hafði verið í 

bága við skipulag. Ef komið hefði til þess hefðu þau þurft að afturkalla ákvarðanir um 

byggingarleyfi sem þau hefðu upprunalega veitt, og þá kannski mörg ár aftur í tímann. 

Ákvæði þetta myndi því hafa mikil áhrif á þá heimild sem sveitarstjórnum var veitt með 

setningu SBL. til að ráða sínu skipulagi sjálft. Verður því ekki haldið fram hér að túlkun 

Hæstaréttar varðandi hið umdeilda ákvæði 4. mgr. 56. gr. sé röng, heldur aðeins þeirri 

spurningu varpað fram hvort dómurinn hafi horft á þetta öðruvísi, og þá kannski út frá 

væntingum sveitarfélaga og þeirra sem reist hefðu byggingar eða byggingarhluta sem ekki 
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voru alveg í samræmi við samþykkt deiliskipulag, ef ekki hefði verið búið að samþykkja hin 

nýju lög þegar þessi dómur féll. Því eins og Hæstiréttur túlkar ákvæðið þá fer það gegn þeirri 

meginreglu sem snýr að því að sveitarfélög eigi að geta ráðið skipulagi sínu sjálf en að 

sjálfsögðu innan skynsamlegra marka sem SBL. var ætlað að tryggja. Ákvæði 4. mgr. 56. gr. 

SBL. hafi hins vegar gengið aðeins of langt í þeim efnum. Þar sem ekki er að finna álíka 

ákvæði í settum SL. þá má segja að sveitarfélögum sé fengið meira vald til að stjórna byggð 

innan síns svæðis en áður var í gildistíð SBL. 

5.4.2 Önnur þvingunarúrræði 

Í X. kafla LM. er m.a. fjallað um þvingunarúrræði og viðurlög sem hægt er að beita þegar 

byggingarframkvæmdir brjóta í bága við skipulag eða eru án leyfis. Geta nágrannar því krafist 

þess að þvingunarúrræðum sé beitt, t.d. ef þeir telja að framkvæmdir brjóti í bága við ákvæði 

SL., eða ákvæði LM. Meðal þeirra úrræða sem hægt er að beita skv. 1. mgr. 55. gr. ML. er að 

ef framkvæmd við mannvirki sem fellur undir 9. gr. ML. er hafin án þess að leyfi sé fengið 

fyrir henni, hún byggð á annan hátt en leyfi stendur til eða ef bygging er tekin til annarra nota 

en sveitarstjórn hefur heimilað, eða ef öryggisúttekt hefur ekki farið fram, getur 

byggingarstofnun/byggingarfulltrúi stöðvað slíkar framkvæmdir tafarlaust. Þá er hægt að beita 

dagsektum ef aðili sinnir ekki fyrirmælum byggingarfulltrúa eða byggingarnefndar um 

úrbætur, innan þess frests sem sveitarstjórn setur.  

Það úrræði sem segja má að sé mjög íþyngjandi fyrir framkvæmdaraðila, þá sérstaklega þegar 

framkvæmdir eru komnar vel á veg, er ákvæði 2. mgr. 55. gr. LM., en málsgreinin er 

svohljóðandi: 

„Ef byggingarframkvæmd er hafin án þess að leyfi sé fengið fyrir henni eða hún brýtur í 

bága við skipulag getur byggingarfulltrúi eða eftir atvikum Mannvirkjastofnun, ef 

mannvirkið fellur undir 3. mgr. 9. gr., krafist þess að hið ólöglega mannvirki eða 

byggingarhluti sé fjarlægt, jarðrask afmáð eða starfsemi hætt. Sinni eigandi ekki þeirri 

kröfu er heimilt að vinna slík verk á hans kostnað.“ 

Ákvæði þetta er svipað því er var í SBL. og var þá nýmæli. Þó varð sú breyting með 

ákvæðinu eftir gildistöku SL og LM. að ef mannvirki eru reist í óleyfi þá er byggingarfulltrúa, 

eða eftir atvikum Mannvirkjastofnun, heimilt að krefjast niðurrifs þeirra, að jarðrask sé afmáð 

eða starfsemi hætt, en er það ekki skylt eins og var í gildistíð SBL. Var það talið eðlilegt að 

það væri metið í hverju tilfelli fyrir sig og þá m.a. með tilliti til meðalhófs.
79

  

                                                           
79

 Frumvarp til laga um mannvirki, þskj. 82, 78. mál. Vefútgáfa Alþingistíðinda, slóð: 

http://www.althingi.is/altext/139/s/0082.html. [Sótt á vefinn 30.1.2014] 

http://www.althingi.is/altext/139/s/0082.html


 

56 
 

Samkvæmt nefndaráliti umhverfisnefndar vegna þágildandi 56. gr. SBL. taldi nefndin að 

mæla þyrfti skýrar fyrir um hvernig fara ætti með framkvæmdir sem brytu í bága við skipulag 

eða væru án leyfis.
80

 Ákvæðið fól í sér töluvert breytta réttarframkvæmd þar sem í eldri 

réttarframkvæmd ríktu m.a. sjónarmið nábýlisréttar þegar skorið var úr um 

byggingarframkvæmdir sem væru ólögmætar. Í tíð eldri laga var meginreglan sú að fram fór 

hagsmunamat um það hvort byggjandinn fengi að láta bygginguna standa eins og hún var 

þegar framkvæmdir voru stoppaðar, eða hvort nágranninn fengi að halda lóð sinni óskertri, 

eða ekki væri gengið gegn nábýlisrétti hans. Fyrst og fremst var litið til fjárhagslegra 

hagsmuna, en einnig til hagsuna sem ekki voru metnir til fjár, eins og persónulegra og 

einstaklingslegra hagsmuna sem eigandi lóðar gæti sýnt fram  á að lóðin hefði fyrir hann og 

væru ofar en hið fjárhagslega verðmæti lóðarinnar.
81 

Í Hrd. 1955, bls. 67 kemur þetta m.a. fram, en þar var deilt um hvort kvaðir sem voru á 

kaupsamningi ættu að gilda. Málavextir voru þeir að með kaupsamningi árið 1933, seldi J, 

sem var þáverandi eigandi fasteignarinnar við Kirkjuveg 8 byggingarlóð af fasteign sinni til E. 

Í kaupsamningnum var það tekið fram að ekki mætti byggja nær neðra horni hússins á lóð 

seljanda en 10 álnir frá lóðarmörkum. Kaupsamningi þessum er ekki þinglýst fyrr en árið 

1949, en hins vegar var afsal gefið út 1933 og því þinglýst sama ár en þar var ekki getið um 

fyrrgreinda kvöð. Stefndi eignaðist svo lóð seljanda árið 1948 og hóf að reisa þar hús  sem var 

einungis í 25 cm fjarlægð frá lóðarmörkunum og taldi að kvaðarákvæðið í kaupsamningnum 

gerði honum það kleift. Stefnandi sem þá var orðinn eigandi að lóð seljanda J, krafðist 

ógildingar kvaðarinnar þar sem veðmálabækur hefðu ekki greint um kvöðina, og þar af 

leiðandi hefði stefnanda verið ókunnugt um hana. En hús það sem stefndi var að reisa myndi 

hafa töluvert óhagræði fyrir stefnanda þar sem lóðin nýttist ekki nema að takmörkuðu leyti. 

Hæstiréttur taldi að ekki yrði hægt að taka kröfur stefnanda til greina þar sem sú breyting sem 

stefndi yrði að gera á húsi sínu myndi hafa í för með sér mikil spjöll verðmætis.
82 

Það hagsmunamat sem fór fram á milli byggjandans og nágrannans, sem áður var lýst, var 

afnumið með lögfestingu á reglu þeirri sem 2. mgr. 56. gr. SBL. kvað á um. Þar tók löggjafinn 

af skarið um hvernig skyldi fara með byggingarframkvæmdir sem brytu í bága við skipulags- 
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og byggingarlög. Með ákvæðinu verður ekki annað séð en að það hafi verið fortakslaus krafa 

löggjafans að byggingar sem reistar eru, og brutu í bága við þágildandi skipulags- og 

byggingarlög, verði fjarlægðar eða starfsemi hætt. 

5.4.2.1 Fortakslaus krafa 2. mgr. 56. gr. SBL. 

Eins og fjallað var um hér á undan verður ekki annað séð en að löggjafinn hafi sett þá 

fortakslausu reglu í 2. mgr. 56. gr. að ef byggingarframkvæmd sem væri reist ólöglega eins og 

ákvæðið kvað á um, þá hafi verið skylda af hálfu byggingarfulltrúa að stöðva framkvæmdir og 

láta svo fjarlægja hina ólöglegu byggingu eða byggingarhluta. Verður nú vikið að 

dómaframkvæmd er varðar þetta íþyngjandi ákvæði og athugað hvort eitthvað geti haft áhrif á 

þessa fortakslausu reglu, eins og réttmætar væntingar og góð trú. 

Hrd. 22. nóvember 2012 (138/2012) (Suðurhús III) var kveðinn upp á sama tíma og Hrd. 

(137/2012) (Suðurhús II), sem áður var reifaður. Þar kröfðust A og H að B yrði gert að 

fjarlægja viðbyggingu er hann hafði reist á grundvelli byggingarleyfis sem Reykjavíkurborg 

hafði gefið út. En eins og áður var reifað í Hrd. (137/2012) (Suðurhús II) var breyting á 

deiliskipulagi sem Reykjavíkurborg hafði gert fyrir viðkomandi svæði fellt úr gildi, þar sem 

breytingin var talin ólögmæt eins og áður var vikið að. Byggingarleyfi það sem B fékk frá 

Reykjavíkurborg var gefið út á grundvelli hins breytta skipulags sem fellt var úr gildi með 

áðurnefndum Hæstaréttardóm. Eins og fjallað var um í áðurnefndum dómi fékk B 

byggingarleyfið gefið út 4. ágúst 2011, og á þeim grunvelli reisti hann hina umdeildu 

viðbyggingu aftur, en hann hafði áður reist hana en leyfið sem þá var gefið út var fellt úr gildi 

með Hrd. (32/2008) (Suðurhús I). Sú breyting sem Reykjavíkurborg gerði á deiliskipulaginu 

fyrir það svæði, þar sem hús málsaðila stóð, var mótmælt af hálfu A og H og reyndu þau að fá 

ákvörðuninni hnekkt. Þá kom einnig fram að þau töldu viðbyggingu B vera ólögmæta og 

höfðu þau látið B ítrekað vita af þeirri skoðun sinni og að viðbygging sem B reisti væri gerð á 

hans ábyrgð og að þau myndu, ef þess krefðist, reyna að fá viðbygginguna fjarlægða með 

dómi. Komu fram gögn í málinu sem sýndu að A og H hefðu gert það bréflega með 

sannanlegum hætti, eða alls fjórum sinnum á ýmsum stigum málsins. 

Í Hrd. (137/2012) (Suðurhús II) var komist að þeirri niðurstöðu að felld var úr gildi ákvörðun 

borgarráðs Reykjavíkur um að breyta skilmálum í deiliskipulagi Húsahverfis, þar sem 

málsaðilar áttu hús. Byggingarleyfi það sem B fékk var gefið út á grundvelli þeirrar 

breytingar. Þar af leiðandi reisti B hina umdeildu viðbyggingu á grundvelli byggingarleyfis 

sem braut í bága við skipulag. Því taldi Hæstiréttur að á grundvelli þeirra fortakslausu skilyrða 
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sem fólust í 2. mgr. 56. gr. SBL. að B bæri að fjarlægja viðbygginguna sem um var deilt. A og 

H hefðu lögvarða hagsmuni af því að halda uppi kröfu um það sbr. Hrd. (32/2008) (Suðurhús 

I). Þá hefði B verið það ljóst allan þann tíma er hann sótti um byggingarleyfið til 

Reykjavíkurborgar og meðan á framkvæmdum stóð að A og H myndu leita úrræða til að fá 

hana fjarlægða. Því yrði B að bera ábyrgð á því að láta ekki staðar numið og bíða niðurstöðu 

dómstóla. Var það því á hans eigin áhættu að verðmæti kynnu að fara forgörðum. 

Í framhaldi af dómi þeim sem reifaður var hér fyrr í ritgerðinni, eða Hrd. 2006, bls. 167 

(326/2005) (Sumarhús í sameign I), krafðist H þess fyrir dómi að sumarhús það sem risið 

hafði í trássi við SBL. yrði fjarlægt. Í þeim dómi eða Hrd. 7. apríl 2009 (444/2008) 

(Sumarhús í sameign II) krafðist H þess m.a. að ákvörðun sveitarfélagsins G um að hafna því, 

að hlutast til um að sumarhús M og S yrði rifið skyldi vera felld úr gildi.  Hæstiréttur taldi að 

2. mgr. 56. gr. ætti ekki við í máli þessu þar sem sú bygging sem reist var, hefði ekki brotið í 

bága við skipulag svæðisins og þá hefðu M og S fengið leyfi frá sveitarfélaginu G til að reisa 

sumarhúsið. Sveitarfélagið G hefði reyndar veitt leyfið í andstöðu við 4. mgr. 43. gr. laganna, 

með því að gæta þess ekki að fá samþykki sameiganda í málinu, eða í þessu tilfelli H. Með 

fyrrnefndum Hæstaréttardómi var byggingarleyfið fellt úr gildi og því var sumarhúsið orðið 

ólöglegt í skilningi 5. mgr. 56. gr. laganna. Í því ákvæði var heimild fyrir byggingarnefnd að 

mæla fyrir því að ólögleg bygging skuli fjarlægð. Hæstiréttur tók það fram að þó svo að 

byggingarnefndum sé fengin þessi heimild, þá ber nefndinni engin skylda til að beita þessari 

heimild. Byggingarnefndum sé fengin þessi heimild til að gæta hagmuna sveitarfélaga til að 

mannvirki séu ekki reist án viðhlítandi leyfis. Sveitarstjórn G tók þá rökstuddu ákvörðun að 

þessari heimild yrði ekki beitt og taldi Hæstiréttur ekki vera efni til að endurskoða þá 

ákvörðun, þó svo að hún hafi á óbeinan hátt snúið að hagsmunum H. 

Þrátt fyrir það reistu M og S hið ólögmæta sumarhús með fullri vitneskju um þær ástæður sem 

lágu að baki því að fá byggingarleyfið fellt úr gildi, fyrst fyrir úrskurðarnefnd og svo fyrir 

dómstólum. Því tóku þær áhættu á því að verðmæti kynnu að fara forgörðum, sem mynduðust 

með því að halda áfram framkvæmdum þrátt fyrir vitneskju sína um annmarkana sem voru á 

veitingu byggingarleyfisins. Þó að M og S hefðu lokið framkvæmdum áður en leyfið var fellt 

úr gildi með dómi, þá gæti það ekki haft áhrif á niðurstöðu dómsins. Því taldi Hæstiréttur það 

rétt að fallast á kröfu H um að skylda M og S til að fjarlægja hið ólögmæta sumarhús af 

sameignarlandi þeirra. 
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Heimild þeirri sem að byggingarnefndum sveitarfélaganna var fengin í 5. mgr. 56. gr. SBL. er 

sveitarfélögunum ekki skylt að beita, skv. fyrrnefndum Hæstaréttardómi. Löggjafinn hafi sett 

þá heimild svo að sveitarfélög gætu gætt sinna hagsmuna en ekki hagsmuna nágranna. 

Hæstiréttur telur því að ekki sé hægt að skylda sveitarfélagið til þess að aðhafast vegna 

sumarhússins, en telur að M og S sé skylt að láta fjarlægja það enda hafi það gengið of nærri 

grenndarrétti H, sem og þær hafi verið grandsamar um mótbárur H, sem og að samþykki hans 

hefði þurft svo að byggingarleyfið yrði lögmætt. Sveitarfélagið þarf hins vegar ekkert að 

aðhafast ef ákvörðun þess er vel rökstudd. Því þarf krafa aðila, um að mannvirki verði 

fjarlægð, í svona málum ekki einungis að snúa að sveitarstjórn, heldur einnig að eiganda hins 

meinta ólögmæta mannvirkis, þar sem Hæstiréttur getur, samkvæmt þessum dómi, dæmt aðila 

til að fjarlægja ólögmæt mannvirki. Því er það ekki einungis á verksviði sveitarstjórna að 

ákveða hvaða mannvirki skuli víkja ef þau eru reist með byggingarleyfi sem brýtur í bága við 

lög. Hér má segja að Hæstiréttur sé farinn inn á verksvið sveitarstjórnar með ákvörðun um hin 

umdeilda framkvæmd skyldi fjarlægð. Metur hann það sem svo að nábýlisréttur nágrannanna í 

þessu máli vegi þyngra en réttur sveitarstjórnar til að ráða málefnum innan síns sveitarfélags 

og leyfishafa vegna hinnar ólögmætu byggingar. 

5.4.3 Sjónarmið um réttmætar væntingar geta haft áhrif 

Þó svo að byggingar hafi verið reistar með leyfi frá sveitarstjórnum sem svo kemur í ljós að 

hafi verið ólögmætt, er það ekki algilt að framkvæmdaraðilar verði skyldaðir til að rífa hús og 

afmá jarðarask eins og ákvæði 2. mgr. 56. gr. og þá einnig 4. mgr. 56. gr. SBL. kveða á um. 

Eins og áður segir þá getur komið til skoðunar hvort veigamikil rök mæli gegn því að 

ákvörðunin um byggingarleyfi verði ógild. Má þar nefna réttmætar væntingar, góða trú, hvort 

aðili sé byrjaður að nýta sér ákvörðunina og hvort ógilding ákvörðunar hafi í för með sér 

eyðileggingu verðmæta.
83

  

Þetta má sjá í Hrd. 9. desember 2010 (80/2010) þar sem nágrannar P og Þ kröfðust þess að 

þeim yrði gert að fjarlægja sumarhús þar sem þeir hefðu reist þau á grunvelli byggingarleyfis 

sem braut í bága við deiliskipulag. Málavextir voru þeir að P og Þ fengu útgefin 

byggingarleyfi til að reisa sumarhús frá sveitarfélaginu G. Voru þau leyfi fyrst gefin út þann 

25. október 2005 og þann 28. febrúar 2006. Skipulags- og byggingarnefnd komst að því í 

úrskurði sínum þann 2. ágúst 2006 að leyfin brytu í bága við skilmála deiliskipulags sem í 

gildi var fyrir svæðið á þeim tíma  og í framhaldinu voru framkvæmdir stöðvaðar og 

byggingarleyfin felld úr gildi. Sveitarstjórn G samþykkti í kjölfarið breytingu á deiliskipulagi 
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fyrir svæðið sem fól einnig í sér breytingu á skipulagsskilmálum. Tók sú breyting gildi með 

birtingu í B – deild Stjórnartíðinda þann 9. október 2006 og voru ný byggingarleyfi fyrir P og 

Þ samþykkt þann 26. október 2006. Þann 4. júlí 2007 var sú breyting og byggingarleyfin, sem 

veitt voru í kjölfarið, felld úr gildi af hálfu úrskurðarnefndarinnar. Ný tillaga að breyttum 

skipulagsskilmálum fyrir svæðið  tók svo gildi með birtingu í Stjórnartíðindum þann 24. 

september og þann 4. október sama ár fengu P og Þ ný byggingarleyfi. Aftur var breytingin og 

byggingarleyfið felld úr gildi með úrskurði úrskurðarnefndarinnar þann 8. janúar 2008. 

Tillaga að breyttum skipulagsskilmálum tók svo aftur gildi þann 23. júní 2008 og aftur kærðu 

nágrannar P og Þ til úrskurðarnefndar skipulags og byggingarmála. 

Héraðsdómur taldi það ljóst að byggingarleyfi þau sem P og Þ fengu þann 25. október 2005 

og 28. október hafi brotið gegn þágildandi skipulagskilmálum sem voru frá 1990. Útgáfa 

leyfanna braut þannig gegn 2. mgr. 43. gr. sbr. 1. mgr. 9. gr. SBL. Þrátt fyrir það yrði að meta 

það hvort P og Þ hafi verið í góðri trú um gildi byggingarleyfanna áður en tekin væri afstaða 

til þess hvort þeir yrðu dæmdir til að fjarlægja sumarhúsin. P og Þ fengu teikningar af 

húsunum samþykktar af hálfu G þann 25 .október 2005 og 28. febrúar 2006 án athugasemda 

og ekkert benti til annars í málinu en þeir hafi verið í góðri trú um lögmæti 

byggingarleyfanna. Þeir hafi fyrst orðið þess varir að annmarkar hafi verið á leyfunum þegar 

nágrannar þeirra kærðu byggingarleyfi fyrir húsunum á lóðum þeirra í júní og júlí 2006 og 

hafi þeir stöðvað framkvæmdir um leið og kærurnar komu fram. Þeir hafi svo hafið 

framkvæmdir aftur á grundvelli nýrra byggingarleyfa sem veitt voru 26. október 2006. Þá 

höfðu breytingar á skilmálum deiliskipulags tekið gildi og taldi héraðsdómur að ekkert annað 

í málinu benti til þess að þeir hafi ekki verið í góðri trú um gildi þessara nýju leyfa. Þegar 

byggingarleyfin voru svo felld aftur úr gildi þann 4. júlí 2007 voru húsin nær fullbyggð. Því 

taldi héraðsdómur að ekki væri annað séð en að P og Þ hafi ætíð verið í góðri trú um gildi 

byggingarleyfanna og því væri ekki unnt að verða við kröfu nágranna þeirra um að þeim yrði 

gert að fjarlægja húsin á grundvelli 2. mgr. 56. gr. SBL. Hæstiréttur staðfesti svo niðurstöðu 

Héraðsdóms. 

Í þessum dómi má sjá að sjónarmið um réttmætar væntingar og góða trú geta átt við í þeim 

málum þar sem krafa er gerð um að eignir verði fjarlægðar á grundvelli 2. mgr. 56. gr. SBL. 

Eins og fram kemur í þessum dómi reistu P og Þ sumarhúsin á byggingarleyfi sem reyndist 

vera ólögmætt. Þrátt fyrir þetta þá þótti dómnum sýnt fram á að þeir hefðu reist sumarhúsin í 

góðri trú og höfðu enga ástæðu til að efast um gildi leyfanna, þó svo að þau hefðu verið ógilt 

af hálfu úrskurðarnefndar skipulags og byggingarmála nokkrum sinnum. Borgarinn á að geta 
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treyst á að ákvarðanir stjórnvalda haldi og á ekki alltaf að þurfa að lúta fyrir slælegum 

vinnubrögðum stjórnvalds eins og skýrt kemur fram í þessu máli. Sú krafa er fellst í 2. mgr. 

56. gr. er því ekki eins fortakslaus og virðist við fyrstu skoðun þar sem réttmætar væntingar 

leyfishafa geta haft áhrif eins og kemur fram í ofangreindum dómi. 

Með setningu SL. og LM. varð sú breyting að ekki er lengur skylda að krefjast niðurrifs 

ólögmætra mannvirkja eins og var í tíð SBL. heldur er þar aðeins heimild til handa 

byggingarfulltrúa eða eftir atvikum Mannvirkjastofnun eins og áður var vikið að í 2. mgr. 55. 

gr. LM. Eins heimild er í 3. mgr. 53. gr. SL. vegna ólögmæta framkvæmda. Stjórnvaldi er því 

fengið það vald aftur, eins og það hafði fyrir gildistöku SBL., að  meta það, m.a. út frá tilliti til 

meðalhófs, hvort meint ólögmæt bygging eða byggingarhluti skuli fjarlægð eða að hún skuli 

fá að standa. Sú ákvörðun mun þá væntanlega byggjast á hagsmunamati á milli leyfishafa og 

nágranna hans eins og var fyrir gildistöku SBL. Stjórnvald þarf þó við töku slíkrar 

stjórnvaldsákvörðunar að taka tillits til sjónarmiða eins og réttmætra væntinga leyfishafa þó 

svo að leyfi hafi verið ranglega veitt, og að leyfishafa sé ekki kunnugt um neitt er geti hamlað 

því að hann geti borið fyrir sig réttmætum væntingum, eins og fjallað var um í kaflanum um 

réttmætar væntingar. 

Sjónarmið nábýlisréttar geta því þurft að víkja fyrir sjónarmiðum um réttmætar væntingar 

þegar svo ber undir. Þó er ekki loku fyrir það skotið að nágrannar geti sótt skaðabætur á 

hendur sveitarfélaginu þegar svo ber undir.  

5.4.4 Beiting þvingunarúrræða samkvæmt núgildandi lögum 

Eins og vikið var að í kaflanum á undan er ekki skylda að beita þvingunaúrræði 2. mgr. 55. gr. 

LM og 3. mgr. 53. gr. SL. Er hér aðeins um að ræða heimild til handa stjórnvaldi. Í 

lögskýringargögnum er ekki vikið að öðrum þáttum, þegar taka skal ákvörðun um að beita 

þvingunarúrræðunum, en að taka skuli tillits til meðalhófs. Er hér um að ræða matskennda 

stjórnvaldsákvöðun þar sem stjórnvaldinu er fengið vald til að meta hvert efni ákvörðunar á 

að vera. Verður það mat að vera byggt á málefnalegum sjónarmiðum og eitt af þeim 

sjónarmiðum sem almennt telst lögmætt að byggja á, þegar teknar eru matskenndar 

stjórnvaldsákvarðanir, eru réttmætar væntingar málsaðila og grandleysi.
84

Meðal annarra 

sjónarmiða sem yfirleitt teljast lögmæt og rekast stundum á í skipulags- og byggingarmálum 
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eru annars vegar réttarvörslusjónarmið og hins vegar sjónarmið um að komast hjá 

eyðileggingu verðmæta.
85

 

Þegar taka skal matskennda stjórnvaldsákvörðun ber stjórnvaldi einnig að fara eftir þeim 

markmiðum sem lög setja þeim. Er þetta ein algengasta aðferðin við að greina málefnaleg 

sjónarmið og því eru sjónarmið sem eru til þess fallin að ná fram markmiðum laga almennt 

talin málefnaleg.
86

 Í SL. má finna markmið laganna í 1. gr., og í c. lið þeirrar greinar kemur 

fram að með lögunum er m.a ætlað að tryggja réttaröryggi í meðferð skipulagsmála þannig að 

réttur einstaklinga og lögaðila verði ekki fyrir borð borin þótt hagur heildarinnar sé hafður að 

leiðarljósi. 

Má því segja að þegar beita á aðurnefndum þvingunarúrræðum 2. mgr. 55. gr. LM. og 3. mgr. 

53. gr. SL. að þá verði stjórnvaldið m.a. að líta til sjónarmiða um meðalhóf, sjónarmiða sem 

leiða má af markmiðum laganna, sem og sjónarmiða um réttmæta væntingar. Er þetta ekki 

tæmandi talning á þeim sjónarmiðum sem geta talist málefnaleg þegar taka skal matskennda 

stjórnvaldsákvörðun, en þó má sjá að sjónarmið um réttmætar væntingar geta átt við í slíkum 

tilfellum.  
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86

 Forsætisráðuneytið (1999). Starfsskilyrði Stjórnvalda. Bls. 26. 



 

63 
 

6 Samantekt og niðurstöður 
Í ritgerð þessari hefur verið fjallað um réttmætar væntingar og eignarétt í því augnamiði að 

greina samspil þessara sjónarmiða þegar kemur að skipulagsmálum. Í upphafi ritgerðarinnar 

var farið yfir þróun skipulagslaga og gerð grein fyrir helstu  lagabreytingum auk tilfærslu 

skipulagsvaldisins frá ríki til sveitarfélaga.  

Ítarleg umfjöllun var um hugtakið réttmætar væntingar og þau skilyrði sem þurfa að vera fyrir 

hendi svo að borgari geti borið þær fyrir sig vegna ákvörðunar stjórnvalds. Í fyrsta lagi er gerð 

krafa um að væntingar þurfi að vera raunverulega til staðar. Í öðru lagi að borgarinn sé í góðri 

trú um ákvörðun og hafi ekki náð henni fram með ólögmætum hætti, t.d. svikum. Í þriðja lagi 

má borgaranum ekki vera kunnugt um aðstæður sem geta gert ákvörðunina ólögmæta. Í fjórða 

lagi er ekki hægt að byggja á réttmætum væntingum ef ákvörðun er kærð til æðra stjórnvalds 

og þá sérstaklega ef kærufrestur er ekki liðinn. Þá var fjallað um kröfuna um að væntingarnar 

þurfi að vera lögmætar sem og um aðlögunarsjónarmiðið sem felur í sér að horft sé til þess að 

hve miklu leyti borgari hefur aðlagað sig að ákvörðun. Framangreind skilyrði þurfa að vera 

fyrir hendi svo að borgari geti byggt rétt sinn á réttmætum væntingum. 

Ennfremur var greint frá því fordæmi Mannréttindadómstóls Evrópu að réttmætar væntingar 

einstaklinga og lögaðila til að njóta eignaréttar síns, séu verndaðar, að uppfylltum ákveðnum 

skilyrðum á grundvelli 1. gr. samningsviðauka nr. 1 við Mannréttindasáttmála Evrópu. 

Við tók umfjöllun um ákvarðanir í skipulagsmálum og þá greint á milli þess hvort um 

stjórnvaldsfyrirmæli eða stjórnvaldsákvarðanir er um að ræða, þar sem réttarreglur geta verið 

mismunandi eftir því hverskonar ákvarðanir eru teknar. Gerð skipulags sveitarfélaga, m.a. 

aðalskipulags og deiliskipulags, fellur undir skilgreininguna um stjórnvaldsfyrirmæli. Leyfi 

sem gefin eru út til einstaklinga eða lögaðila, þ.e. framkvæmdar- og byggingarleyfi, teljast 

hins vegar til stjórnvaldsákvarðanna og lúta þar af leiðandi ákvæðum stjórnsýslulaga. 

Jafnframt var leitt í ljóst að framkvæmdar- og byggingarleyfi eru ekki ígildi samnings þrátt 

fyrir að greiða þurfti ákveðin gjöld fyrir veitingu þeirra leyfa, sbr. Hrd 2001, bls. 1558. Þar af 

leiðandi geta væntingar aðila ekki staðið til þess að stjórnvald ábyrgst það að ekkert komi í 

veg fyrir það að framkvæmdir geti hafist og verði þar af leiðandi skaðabótaskylt ef t.d. kæra 

til æðra stjórnvalds hamli framkvæmdum, í tilvikum kæranlegra ákvarðanna. 

Í tíð eldri SBL. gat myndast venja, þ.e. þegar sveitarstjórn hagaði gjörðum sínum eins og í 

gildi væri deiliskipulag, þó svo ekki hafi verið um gilt deiliskipulag að ræða heldur uppdrátt 

sem sveitarfélagið hafi unnið eftir og talið sem ígildi deiliskipulags. Var því sveitarstjórn 
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heimilt að hafna umsókn um byggingarleyfi, ef að umsókn var ekki í samræmi við uppdráttinn 

sbr. Hrd.. 17. apríl 2008 (444/2007). Þrátt fyrir framangreint, væri slík venja þó ekki til þess 

fallin að geta vikið til hliðar settum skipulagsskilmálum sér í lagi þegar uppi eru mótbárur 

nágranna, sbr. Hrd. 32/2008 (Suðurhús I).  

Fjallað var um eignarétt og áhrif skipulagsmála á þann stjórnarskrárvarða rétt manna, en 

viðurkennt hefur verið að löggjafanum sé heimilt að setja eignaréttinum ákveðnar skorður 

með lagasetningu. Leitast var við að hafa til hliðsjónar umfjöllunina um réttmætar væntingar 

og reynt að komast að því hvort og þá hvenær þau sjónarmið eiga við þegar teknar eru 

ákvarðanir sem varða eignarrétt manna. Var því byrjað á að fjalla almennt um eignarétt og 

eignarnám. Svo var vikið að umfjöllun um þau ákvæði skipulagslaga sem áhrif hafa á þennan 

rétt manna. Þá var komist að því að ekki þarf að taka tillit til væntinga eða aðstæðna eiganda 

lands þegar landsvæði eru skipulögð. Þó geta menn á rétt á bótum þegar gildistaka skipulags 

hefur þau áhrif að það leiði til skerðingar á eignarétt viðkomandi. Sú krafa er gerð að sá aðili 

sem telur sig eiga rétt á bótum sýni fram á að eignaréttur viðkomandi skerðist meira en svo að 

það geti talist sem almenn skerðing eignarréttar sem er heimil og ekki þarf að greiða bætur 

vegna. Í raun má segja að skipulagsmálum sé beinlínis ætlað að hafa áhrif á eignarétt borgara 

að ákveðnu marki. 

Þá var fjallað um nábýlisrétt og þær reglur skipulagslaga sem takmarka hagnýtingarétt 

fasteignaeiganda á grundvelli sjónarmiða nærliggjandi fasteinga og þeirra sem búa í næsta 

nágrenni. Lengi vel var réttur fasteignaeiganda talinn svo víðtækur að ekki væri hægt að taka 

fram fyrir hendur hans, nema að takmörkuðu leyti. Í seinni tíð hefur hins vegar réttur 

nágranna aukist til muna sér í lagi eftir að farið var að notast við neikvæða skilgreiningu á 

eignarétti sem felur í sér víðtækari takmarkanir á umráðarétti fasteignaeigenda.  

Var næst fjallað um þvingunarúrræði skipulagslaga og komist að því að samkvæmt niðurstöðu 

í Hrd. 7. apríl 2009 (Sumarhús í sameign II)  er það ekki einungis á sviði sveitarstjórna að 

beita framkvæmdaraðila þvingunarúrræðum. Í dómnum snéri krafan ekki einungis að 

sveitarfélaginu, heldur einnig að framkvæmdaraðila. Hæstiréttur taldi þá heimild vera til 

staðar að hægt væri að krefjast þess fyrir dómi að framkvæmdaraðila yrði gert að fjarlægja 

ólögmæta byggingu þegar byggingarleyfi reynist ólögmætt í skilningi SBL. Að mati dómsins 

snéri annmarkinn að því að ekki var fengið samþykki meðeigenda vegna fyrirhugaðra 

framkvæmda og þess vegna var byggingarleyfið ólögmætt.  
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Farið var í gegnum þau sjónarmið sem uppi voru við beitingu þvingunarúrræða í tíð eldri laga. 

Fyrir gildistíð SBL. voru uppi þau sjónarmið að ákveðið hagsmunamat færi fram milli 

framkvæmdaraðila og nágranna, þar sem ríkti m.a. sjónarmið nábýlisréttar og sjónarmið um 

eyðileggingu verðmæta. Framangreint hagsmunamat var  afnumið með gildistöku SBL. þar 

sem löggjafinn setti þá fortakslausu kröfu að byggingar og framkvæmdir, sem brutu í bága við 

SBL., skyldu fjarlægðar. Þrátt fyrir þessa fortakslausu kröfu var komist að því að sjónarmið 

um réttmætar væntingar gátu haft áhrif á hið fortakslausa þvingunarúrræði, sbr. Hrd. 9. 

desember 2010 (80/2010). 

Beiting þvingunarúrræða í núgildandi skipulagslögum og lögum um mannvirki er ekki lengur 

skylda þegar annmarki er á leyfisveitunum eins og var í tíð SBL. Er hér um heimild að ræða 

sem stjórnvaldi er veitt til að taka matskennda ákvörðun um hvort mannvirki skuli fjarlægt 

eða ekki. Þegar teknar eru matskenndar ákvarðanir verða þær að vera byggðar á 

málefnalegum sjónarmiðum og eitt af þeim sjónarmiðum sem almennt er heimilt að líta til er 

sjónarmiðið um réttmætar væntingar. Því geta sjónarmið um réttmætar væntingar enn átt við, í 

skipulagsmálum, ef uppfyllt eru þau áðurnefnd skilyrði um beitingu þeirra. Má því segja að 

þau sjónarmið sem liggja að baki beitingu þvingunarúrræða samkvæmt núgildandi lögum feli 

í sér afturhvarf til þeirra sjónarmiða sem uppi voru fyrir gildistöku SBL., í þeim skilningi að 

mat sé lagt á þá hagmuni sem ávkörðun hefur áhrif á. 

Líkt og sjá má í dómaframkvæmd Hæstaréttar, hefur dómurinn leitast við að kanna hvort 

sjónarmið um réttmætar væntingar eigi við, með því að sýna fram á hvort aðilar hafi verið 

grandsamir um að leyfin hafi verið veitt á ólögmætum grunni, eða hvort þeir hafi verið 

grandsamir um mótbárur sinna nágranna. Í þeirri dómaframkvæmd sem var skoðuð, var ekki 

talið að réttmætar væntingar hafi átt við, þar sem skilyrðin sem fjallað var um í kaflanum um 

réttmætar væntingar hafi ekki verið uppfyllt, að undanskyldum áðurnefndum dómi  Hrd. nr. 

80/2010  

Allt frá því að skipulagsmálefni voru færð frá ríki til sveitarfélaga hefur löggjafinn fært aukið 

vald til sveitarfélaga til að ráða málefnum sínum sjálf. Jafnframt hefur löggjafinn fellt brott 

það þvingunarúrræði sem helst stóð í vegi fyrir að byggð gæti haldið áfram að þróast, sbr. 

þvingunarúrræði 4. mgr. 56. gr. SBL., þar sem sveitarfélög gátu ekki gert nýtt skipulag ef að 

framkvæmdir á því svæði hefðu brotið í bága við gilt skipulag. 

Þá er ekki loku fyrir það skotið að samkvæmt Hrd. 444/2008 (Sumarhús í sameign) sé hægt 

að leita á náðir dómstóla til að fá mannvirki fjarlægt þegar svo ber undir. Þrátt fyrir að það 
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geti talist vafasamt þegar dómstólar taki valdið frá sveitarstjórnum þess efnis að ráða því 

hvaða framkvæmdir skuli fá að standa og hverjar ekki, er þó jafnframt um að ræða ákveðinn 

varnagla fyrir fasteignaeigendur í nágrenni hinna ólögmætu framkvæmda sem telja sig verða 

fyrir tjóni, að geta leitað á náðir dómstóla ef stjórnvald tekur ákvörðun um að beita ekki 

þvingunarúrræðum.  
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7 Lokaorð 
Í þessari ritgerð hefur verið fjallað um réttmætar væntingar og eignarétt í skipulagsmálum. 

Gerði höfundur grein fyrir þeim skilyrðum sem verða að vera fyrir hendi svo hægt er að 

byggja á réttmætum væntingum. Þá var fjallað um hverskonar ákvarðanir eru teknar í 

skipulagsmálum og um ógildingar á stjórnvaldsákvörðunum. Einnig var fjallað um eignarétt 

og þau ákvæði skipulagsmála sem honum tengjast. Þegar höfundur hóf vegferð þessa var 

ætlunin að kanna það hvort sjónarmiðið um réttmætar væntingar gæti átt við í 

skipulagsmálum, þar sem ákvarðanir í þeim málum varða oft ekki bara leyfishafa heldur 

nágranna hans líka. Þó svo að í tíð SBL. hafi verið um að ræða fortaklausa skyldu að láta 

fjarlægja byggingarframkvæmd, sem reist væri án leyfis eða bryti í bága við skipulag, var 

komist að því að sjónarmið um réttmætar væntingar gátu átt við þó svo að annmarki hafi verið 

á leyfisveitingu. 

Er það mat höfundar að sjónarmið um réttmætar væntingar geti átt fyllilega rétt á sér. Oft 

getur reyndar verið erfitt að meta það hvort aðili uppfylli þau skilyrði sem verða að vera fyrir 

hendi þegar byggt er á réttmætum væntingum, en þegar þau eru sannanlega til staðar, getur 

það sjónarmið ráðið úrslitum um það hvort ákvarðanir stjórnvalda fái að standa eða ekki þegar 

annmarkar eru á henni.  

Löggjafanum er talið heimilt að setja eignaréttinum ákveðnar skorður og á það jafnframt við í 

skipulagsmálum. Eitt af markmiðum skipulagslaga er að tryggja réttaröryggi í meðferð 

skipulagsmála þannig að réttur einstaklinga og lögaðila verði ekki fyrir borð borinn þótt hagur 

heildarinnar sé hafður að leiðarljósi. Er því ljóst að fasteignaeigendur geta þurft að sætta sig 

við ákveðnar hömlur og skerðinar á eignarétt sínum. Verða slíkar skerðingar þó að vera 

almennar svo að ekki stofnist bótaskylda til handa fasteignaeigendum. Er því nauðsynlegt að 

vanda málsmeðferð og fylgja lögum þegar teknar eru ákvarðanir í skipulagsmálum. Þegar 

fasteignaeigendur telja að lögum um skipulagsmál sé ekki fylgt geta þeir m.a. krafist þess að 

ólögmæt framkvæmd sé fjarlægð. Eins og fjallað var um hér að framan þá var um skyldu að 

ræða í tíð SBL. Með lagabreytingunni sem átti sér stað árið 2010 var ekki lengur skylda fyrir 

skipulagsfulltrúa að krefjast þess að framkvæmd skuli vera fjarlægð heldur heimild. Með 

þeirri lagabreytingu myndu margir segja að vernd eignaréttarins væri orðinn minni fyrir vikið. 

Að vissu leyti er það rétt, en að mati höfundar var þessi breyting af hinu góða. Um er að ræða 

matskennda ákvörðun þar sem stjórnvöldum ber að byggja á málefnalegum sjónarmiðum. 

Með framangreindu er því hægt að koma í veg fyrir óþarfa eyðileggingu verðmæta. Þetta 

veitir einnig sveitarstjórnum aukinn ákvörðunarrétt um málefni sem undir þau heyra. Telji 
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íbúar að stjórnvald misnotað það vald og byggi ákvarðanir sínar ekki á málefnalegum 

sjónarmiðum, geti þeir kært þá ákvörðun til æðra stjórnvalds eða eftir atvikum leitað réttar 

síns fyrir dómstólum. Þá er ekki loku fyrir það skotið að fasteignaeigndur geti á rétt á bótum 

vegna ákvarðanna stjórnvalda, en það þarf þó að skoða í hvert skipti fyrir sig.  

Eitt af markmiðum höfundar var að öðlast betri skilning á réttmætum væntingum og samspili 

þeirra við eignarétt í skipulagsmálum. Telur höfundur að það hafi tekist og þá sérstaklega 

varðandi það hvenær sjónarmiðið um réttmætar væntingar eigi við í skipulagsmálum.  
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